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Introduzione 
 
Questo lavoro di studio parte dalla consapevolezza della necessità della valutazione come 
metodo di indagine di programmi pubblici, sia per quanto riguarda la loro 
programmazione sia per quanto concerne lo svolgimento, e degli effetti che questi 
producono una volta implementati nella realtà sociale. 
Come si potrà vedere dai capitoli seguenti l’intero elaborato è strutturato in modo da 
fornire a chi legge un quadro generale esplicativo ed introduttivo al vasto mondo della 
valutazione. 
Sono stati presi in esame, infatti, i contributi dei più autorevoli ed esperti valutatori, sia 
italiani che stranieri, al fine di ricostruire il percorso storico e teorico che porta alla 
conoscenza della valutazione, dei suoi approcci, strumenti e tecniche, per poi vederli 
applicati ad un caso concreto di studio, rappresentato dall’ Emergenza Nord Africa. 
In realtà, l’attenzione e l’interesse nei confronti della valutazione è nata grazie ad un 
lavoro di ricerca a cui ho potuto partecipare. 
Il Professor Tomei, mio docente lungo il percorso universitario e relatore per la laurea, 
stava lavorando con un equipe di ricerca del Dipartimento di Scienze Politiche ad un 
indagine del programma di accoglienza ENA dei profughi giunti in Italia a partire dal 2011, 
a seguito degli sconvolgimenti politici e sociali (la cosiddetta “Primavera Araba”) avvenuti 
nei paesi della sponda sud del mediterraneo che hanno fatto sì che riprendessero le 
migrazioni dall’Africa verso l’Europa. 
Mi è stato permesso così di collaborare all’indagine e alla stesura del relativo report1 
tramite lo studio della teoria e delle norme sottostanti alle procedure di accoglienza 
italiane, nonché delle strutture e del sistema in vigore, per poi presentare un confronto 
con alcune esperienze di implementazione del piano. 
Partecipare ad un simile lavoro mi ha permesso di conoscere il mondo della ricerca e della 
valutazione in particolare. Sono venuta così a conoscenza dei principali scritti e dibattiti a 
riguardo, ma mi è anche stato possibile andare ad analizzare parte della normativa 
italiana in materia di immigrazione ed accoglienza e vedere quindi la posizione dell’Italia 
nei confronti di tale fenomeno politico, sociale e culturale. 
Da qui nasce il titolo di questo elaborato, Valutare gli effetti di programmi complessi. Il 
caso del programma ENA, a testimonianza dell’intento di provvedere ad un esame delle 
procedure per valutare programmi complessi (definiti tali perché la loro implementazione 
dipende dal contesto e risente in modo circolare degli effetti che si producono nel corso 
dell’attuazione), insieme alla messa in pratica di ciò attraverso il caso dell’Emergenza 
Nord Africa. 
                                                          
1
 Il report a cui si fa riferimento è Tomei G. (a cura di), Se venti mesi vi sembran pochi. Gli effetti del 
programma ENA in provincia di Pisa, Pisa, Pisa University Press, 2013. 
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Questa tesi rappresenta così la necessità di coniugare lo sguardo gettato su questa nuova 
metodologia di indagine sociale che è la valutazione, con l’esperienza di ricerca che ho 
potuto vivere a fine del mio ciclo di studi universitari. 
Nello specifico, tale sodalizio di intenti è ravvisabile nella distribuzione in due parti 
dell’elaborato:  
 la prima, concernente il primo, secondo e terzo capitolo, offre una cornice entro la 
quale elaborare il concetto di valutazione, attraverso la storia del suo sviluppo e gli 
approcci, i modelli di valutazione e infine la costruzione del disegno valutativo. 
Il primo capitolo rappresenta un excursus storico dello sviluppo della valutazione 
suddividibile in tre periodi, primi anni ’60 del 900, anni ’70, fine anni ’80 in poi, 
caratterizzati ognuno da un diverso approccio alla materia e da un atteggiamento 
ottimista o pessimista nei confronti della sua validità metodologica. Tali approcci, 
come vedremo, sono l’approccio “positivista-sperimentale”, “pragmatista – della 
qualità” e infine l’approccio “costruttivista – del processo sociale”. Questa 
classificazione rappresenta uno dei possibili modi di identificare lo sviluppo storico 
e concettuale della valutazione. Un altro invece, come descritto nell’ultimo 
paragrafo del capitolo, è rappresentato dalla classificazione della valutazione 
secondo quattro generazioni, le quali rappresentano lo svilupparsi di un 
atteggiamento di indagine che sarà poi il risultato a cui oggi assistiamo e che 
utilizziamo. 
Il secondo capitolo entra nel cuore del concetto stesso di valutazione. Vengono 
infatti prese in esame le definizioni date dagli autori anglosassoni e da quelli 
italiani, cariche delle parole chiave che inquadrano l’evolversi del concetto e il suo 
utilizzo in base agli scopi che ogni valutatore si prefigge nel momento in cui deve 
iniziare ad indagare. 
Si iniziano ad intravedere così quei concetti che definiscono la struttura 
dell’elaborato:  investigare l’efficacia, analizzare, determinare il processo e gli esiti 
dei programmi, raggiungere uno scopo, un obiettivo definito, valutare gli effetti e 
gli impatti, esprimere giudizi. 
Infine, vengono proposti i modelli di valutazione più utilizzati, ed utili alla 
valutazione proposta dall’elaborato, come quello “realista” e quello “fondato sulla 
teoria”, suddiviso nell’analisi della teoria del programma e della teoria 
dell’implementazione. 
Il terzo capitolo, infine, tratta della costruzione del disegno valutativo e pone 
l’accento sulla necessità di adeguare ogni valutazione alle contingenze del caso, 
tenendo conto dell’influsso del contesto e di altre variabili intervenienti nel 
plasmare e personalizzare gli effetti derivati dall’applicazione di un programma. 
Vengono così indicati i passi principali e necessari alla costruzione del disegno, 
nonché le procedure che ogni valutatore deve conoscere e rendere specifiche e 
personali a ciò che si trova a studiare. 
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 la seconda, costituita dagli ultimi capitoli, rappresenta l’applicazione pratica di ciò 
che è stato detto nella parte precedente, per una valutazione del piano per la 
gestione dell’Emergenza Nord Africa. 
E’ qui che è stato espresso l’incontro delle due facce dell’elaborato provvedendo 
infatti ad unire quello che è stato imparato sulla valutazione all’esperienza di 
ricerca vissuta. 
L’intento vero e proprio è quello di valutare gli effetti provocati 
dall’implementazione del programma di accoglienza attivato e gestito dalla 
Protezione Civile in Italia a partire dalla sua emanazione il 12 Aprile 2011. Vedere, 
quindi, come tale intervento abbia influito sulle vite e le prospettive future dei 
profughi e sul territorio di accoglienza.  
Per raggiungere tale obiettivo, come si vedrà, è stata svolta una valutazione “su 
misura” del programma ENA, tenendo conto cioè di quanto detto 
precedentemente sulla costruzione del disegno valutativo e sulle domande che 
guidano la sua stessa creazione. 
Da qui i capitoli seguenti sono stati strutturati seguendo lo schema procedurale 
per la costruzione del disegno valutativo:  
- analisi dei bisogni 
- analisi della teoria del programma 
- analisi della teoria dell’implementazione 
- analisi dell’impatto  
A partire dal paragrafo 4.2. viene descritto il Piano di accoglienza migranti e la 
storia dell’Emergenza Nord Africa a cui il programma avrebbe dovuto far fronte 
nella gestione degli arrivi. 
Successivamente, viene presa in considerazione la teoria sottostante al 
programma e quindi le disposizioni normative sull’accoglienza e il riconoscimento 
della protezione, nonché la storia e i capitolati per la gestione delle strutture di 
accoglienza (analisi della teoria del programma), per poi poter operare un 
confronto con la successiva analisi, quella riguardante la rassegna di alcune 
esperienze di implementazione del piano in alcune regioni italiane (analisi della 
teoria del’implementazione). 
Come si vedrà, dal confronto emergono chiaramente alcune difficoltà e problemi 
che la messa in opera del programma ha generato. Difficilmente, infatti, si è 
registrato un parallelo tra quanto stabilito dalle norme e quanto invece attuato a 
livello locale e istituzionale, andando così a provocare incertezze e 
malfunzionamenti nella gestione quotidiana dell’accoglienza. Nel testo vengono 
proposti alcuni esempi di non linearità e di divergenza rispetto al “come dovrebbe 
essere”, ovvero all’implementazione teorica che sarebbe dovuta seguire 
all’applicazione semplice e rigorosa del dettato normativo e procedurale. 
All’ultimo punto del disegno valutativo (l’analisi dell’impatto) viene dedicato il 
quinto capitolo. 
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“ENA dopo 10 mesi” rappresenta una valutazione degli impatti a lungo termine 
che l’applicazione del programma ha generato. 
Per fare ciò occorre prima di tutto spiegare che cosa sia e come funzioni una 
valutazione dell’impatto e se ciò sia veramente possibile. Valutare l’impatto, 
infatti, presume la necessità di un’ indagine successiva agli effetti a breve termine, 
che prenda in considerazione i risultati e la catena causale che li ha generati. 
Occorre quindi dimostrare perché e come l’intervento oggetto di indagine abbia 
funzionato (o no), e giudicare infine il suo operato. 
A questo proposito, la trattazione svolta ruota attorno a un dibattito riguardante 
la possibilità o meno di svolgere una simile valutazione, ed in particolare un 
confronto tra approcci epistemologici (e metodologici) che discutono della 
possibilità di indagare la realtà sociale, complessa e dinamica, con i suoi fenomeni 
ed attori,  nella prospettiva temporale a lungo termine, che è il punto focale 
dell’analisi degli impatti. 
Tale dibattito farà così da linea guida per verificare (e dimostrare) l’impossibilità 
riscontrata nella nostra indagine (il programma ENA) di provvedere ad una 
valutazione degli impatti, data anche l’impossibilità nel reperimento dell’unità di 
analisi rappresentata dai profughi accolti. 
Ultima parte essenziale di uno studio valutativo, come già detto, è rappresentata 
dal “giudicare”. 
Esprimere giudizi, infatti, risulta essere un’operazione essenziale che ogni 
valutatore dovrebbe compiere alla fine del suo studio, per fornire indicazioni utili, 
riassuntive e conclusive circa i risultati ottenuti tramite la valutazione 
dell’intervento. 
Nel nostro caso, giudicare l’operato del programma ENA è servito a mettere in 
risalto le sue virtù e inefficienze. E’ stato così possibile descrivere alcuni problemi, 
come quelli già detti riguardanti il rispetto delle procedure per la valutazione della 
richiesta di protezione, ma anche mettere in risalto gli aspetti positivi, come la 
forza dell’operatività locale e dell’associazionismo, nonché strutturare alcune 
possibili traiettorie per i profughi derivanti dalla combinazione tra le modalità di 
relazione tra servizio/operatore ed utente, e le capacità del sistema di accoglienza 
di accompagnare o lasciare soli i profughi nel loro percorso di crescita. 
 
Da tutto questo ne deriva così un quadro complesso e diversificato, fatto di errori e passi 
in avanti verso un sistema di accoglienza migliore. 
Occorre infatti imparare da questa esperienza per cercare di correggere ciò che non ha 
funzionato, e ripartire invece dai punti di forza riscontrati. 
Questo elaborato dimostra come intraprendere un viaggio verso la conoscenza della 
valutazione abbia portato anche alla conoscenza di fenomeni che, in un mondo e in una 
realtà sempre più globale ed interconnessa, vanno a rappresentare la nostra quotidianità. 
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CAP. 1  
Storia della valutazione 
 
La tradizione della valutazione ha radici che risiedono negli Stati Uniti, paese fiorente di 
diverse tradizioni culturali, caratterizzato da un sempre aperto dibattito tra le scienze 
(qualitative e quantitative) e nel quale la burocrazia non si è adagiata su un suo ruolo 
inamovibile e monopolista delle competenze, ma ha lasciato spazio ad un’azione pubblica 
sempre più efficace.2 
E’ possibile suddividere la storia della valutazione in tre grandi periodi, caratterizzati 
ognuno da un diverso approccio alla materia e da esigenze particolari e contingenti che 
ne hanno influenzato l’utilizzo. 
Le prime esperienze di valutazione, specialmente per quanto riguarda il campo sanitario e 
dell’educazione, risalgono al periodo che va dalla Prima guerra mondiale al secondo 
dopoguerra. 
Ma è con i primi anni ’60 del ‘900 che si ha un utilizzo su larga scala della 
valutazione; quello che Nicoletta Stame3 ha chiamato “ottimismo dei programmi e 
ottimismo della valutazione”.  
Si ebbe la preoccupazione di attivare programmi pubblici ed ingenti somme di denaro per 
contrastare i grandi problemi sociali che affliggevano gli Stati Uniti al tempo dei presidenti 
Kennedy e Johnson: la povertà, la disoccupazione, la devianza, il degrado delle aree 
urbane e lo sviluppo dei servizi sanitari ed educativi pubblici. 
Nascono l’approccio “positivista-sperimentale” e quello ”pragmatista” (che vedremo in 
seguito nel dettaglio) caratterizzati dall’esigenza di verificare l’impatto e la riuscita dei 
programmi attivati, nonché monitorare le modalità di investimento del denaro pubblico. 
Data la vastità di simili programmi, che comportavano modificazioni radicali per tutta la 
popolazione statunitense senza però che si potesse avere certezza circa la loro riuscita, fu 
sentita l’esigenza di testarli preventivamente. Dagli anni settanta iniziarono così i primi 
esperimenti su larga scala, che vedevano implementati i programmi su un determinato 
territorio, per poi verificarne gli esiti.4 
 Gli anni ’70 rappresentano anche l’inizio del periodo caratterizzato dal 
“pessimismo dei programmi e scontro sulla valutazione”5. 
Contingenze storiche (esiti della Seconda guerra mondiale, crisi petrolifera, inflazione ed 
aumento delle tasse...) fecero sì che l’enfasi riposta nella valutazione lasciasse il posto ad 
un ridimensionamento delle politiche sociali pubbliche e, di conseguenza, degli 
investimenti statali nei programmi e nella valutazione, vista come supporto per la 
razionalizzazione della spesa pubblica. 
                                                          
2
 Stame N., Tre approcci principali alla valutazione: distinguere e combinare, in Palumbo M., Il processo di 
valutazione. Decidere, programmare, valutare, Milano, FrancoAngeli, 2001, p. 23 
3
 Ivi, p. 21 
4
 Moro G., La valutazione delle politiche pubbliche, Roma, Carocci, 2010, pp. 16-17 
5
 Stame N., Tre approcci principali alla valutazione: distinguere e combinare, in Palumbo M., op. cit., p .22 
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L’approccio “positivista-sperimentale” si rinnova e nasce quello “costruttivista”, attento 
all’influenza che il contesto esercita nella fase di implementazione dei programmi e 
consapevole del ruolo che gioca anche in campo valutativo.6 
Con gli anni ’80, si registrò una diminuzione sempre più drastica delle politiche sociali 
causata dai tagli alla spesa pubblica effettuati nelle amministrazioni Reagan prima e Bush 
padre poi, che portò ad un ridimensionamento dell’uso e del ruolo della valutazione.7 
 L’ultimo grande periodo di sviluppo della valutazione va da fine anni ’80 in poi, ed 
è quello che Nicoletta Stame definisce “scomposizione dei programmi e pluralismo della 
valutazione”, in cui l’approccio “pragmatista” viene integrato con l’attenzione alla qualità, 
mentre l’approccio “costruttivista” dialoga con filoni provenienti dall’analisi 
dell’implementazione delle politiche8. 
Gli studi valutativi acquistarono, infatti, durante gli anni novanta del presidente Clinton, 
una nuova prospettiva politica, visti come strumenti per la riforma della pubblica 
amministrazione e, grazie all’incremento dei programmi sociali, accrebbe la loro rilevanza 
e il loro uso. 
Successivamente, con gli inizi del nuovo millennio e con l’avvento della globalizzazione 
anche economica, i programmi pubblici divennero sempre più mirati e specifici, 
circoscritti a determinate categorie, in modo da ottimizzare l’investimento di denaro 
pubblico. 
I finanziamenti da parte di organismi internazionali e i programmi di sviluppo promossi 
dalla Commissione europea dettero nuovo impulso alla valutazione e fecero sì che, anche 
nei paesi europei caratterizzati da una cultura burocratica e conforme alle norme (cultura 
che si oppone alla logica della valutazione), il suo uso potesse estendersi ed andare ad 
inserirsi nell’ambito dell’azione politica e amministrativa. 
In particolare, è possibile distinguere tre fasi nell’utilizzo della valutazione nei paesi 
europei:9 
 Nella prima fase la valutazione è vista come la risposta ai regolamenti vigenti, 
come un ulteriore adempimento burocratico da adempiere se si vogliono ricevere 
i finanziamenti dalla Commissione europea. 
 Nella seconda fase diviene un sistema per migliorare la progettazione e la 
realizzazione dei programmi pubblici. 
 Nella terza fase la valutazione diviene un atto politico i cui risultati sono discussi 
pubblicamente, con lo scopo di coinvolgere l’opinione pubblica, di informarla e di 
accrescere la partecipazione. 
L’Italia si situa tra le prime due fasi, caratterizzata da uno scarso dialogo tra gli studi 
avviati dalle società di valutazione esterne alla pubblica amministrazione e le fasi di 
programmazione e attuazione delle politiche. 
                                                          
6
 Gli approcci “positivista-sperimentale”, “pragmatista” e “costruttivista” verranno visti nel dettaglio nel 
successivo paragrafo  
7
 Moro G., op. cit., pp. 17-18 
8
 Stame N., Tre approcci principali alla valutazione: distinguere e combinare, in Palumbo M., op. cit., p. 22 
9
 Moro G., op. cit., p. 22 
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1.1. Tre approcci principali alla valutazione 
 
Come visto precedentemente, i periodi che contraddistinguono la storia e l’evoluzione 
della valutazione sono caratterizzati da alcuni approcci che ne rappresentano la natura e 
mettono in mostra il legame che questa pratica di monitoraggio dei programmi ha con le 
finalità della politica e della pubblica amministrazione. 
La funzione di valutazione è quindi assolta secondo tre modalità o approcci:10 
 L’approccio “positivista-sperimentale”: elemento principale sono gli obiettivi del 
programma e spetta al valutatore utilizzare gli strumenti più idonei per vedere se 
e in quale modo sono stati raggiunti. 
 L’approccio “pragmatista – della qualità”: caratterizzato dall’attenzione ai valori, 
dall’importanza che assume l’utilità politica e dal relativismo metodologico. 
 L’approccio “costruttivista – del processo sociale”:  in cui il contesto diventa 
elemento essenziale di confronto e analisi per spiegare perché in quella data 
situazione quel programma ha avuto quel risultato. 
Vediamo ora le tre tipologie singolarmente per evidenziarne le differenze di metodo e le 
caratteristiche. 
Come visto precedentemente, l’approccio “positivista-sperimentale” nasce con 
l’apertura della valutazione ai primi grandi programmi sociali pubblici di lotta alla povertà, 
alla disoccupazione, alla criminalità, ecc., che affliggevano gli Stati Uniti intorno agli anni 
’60. 
L’intento era quindi quello di utilizzare la valutazione al fine di monitorare e verificare il 
funzionamento di simili programmi. E quale miglior strumento dell’esperimento per poter 
verificare il nesso causale obiettivi – risultato? 
Essenziale era poter dimostrare che il cambiamento sperato e ottenuto a seguito 
dell’introduzione del programma fosse effettivamente scaturito da questo e non da altri 
fattori, e quindi verificare l’efficacia dello stesso nel conseguire un obiettivo che dovrebbe 
risolvere un problema. 
Iniziarono, così, i primi esprimenti  basati sulla teoria della causalità: si formano gruppi 
sperimentali e gruppi di controllo; ai primi viene applicato il programma, mentre ai 
secondi no, e si effettuano delle misurazioni prima e dopo il trattamento. Se le 
misurazioni prima del trattamento sono uguali per entrambi i gruppi e quelle dopo, 
invece, mostrano differenze, si attribuisce all’introduzione del programma il 
cambiamento ottenuto. 
Data la complessità e la variabilità della realtà sociale il metodo sperimentale risultava 
troppo rigido e difficile da controllare, si applicò così il metodo quasi-sperimentale che 
permetteva di selezionare i due gruppi in maniera ragionata. 
                                                          
10
 La classificazione in tipologie della valutazione è un esercizio di riduzione della complessità effettuato da 
Nicoletta Stame nel saggio “Tre approcci principali alla valutazione: distinguere e combinare”, in Palumbo 
M., Il processo di valutazione. Decidere, programmare, valutare, cit., 2001 
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A questo approccio, quindi, corrisponde un’idea strumentale della valutazione, messa al 
servizio della politica la quale, in base ai risultati che le sono forniti, trasforma le 
informazioni in decisioni. 
Naturalmente l’approccio “positivista-sperimentale” non è esente da limiti.  
Ne è un esempio la difficoltà a dimostrare il perché del verificarsi del cambiamento. Può 
dimostrare che qualcosa si modifica, ma non è in grado di spiegare perché ciò avviene. 
Riesce a cogliere il nesso temporale tra intervento e successivi effetti/risultati, ma non 
riesce ad individuare i meccanismi intermedi del processo che porta ad avere quel 
determinato effetto.11 
 Come detto nella classificazione, l’approccio “pragmatista – della qualità” è 
caratterizzato dall’attenzione ai valori come riferimento per la valutazione. 
Opposto al precedente, questo approccio non elimina i valori come elemento fuorviante 
del procedimento valutativo, ma ne fa elemento da cui ogni valutazione non può 
prescindere e che è sempre presente in una ricerca che ha la sua ragione d’essere nel 
giudicare. 
Per i pragmatisti è inutile asserire la neutralità valoriale del valutatore, quanto piuttosto 
occorre riconoscere che il giudizio che l’esperto può dare passa attraverso le sue 
conoscenze, competenze e valori, che sono oggettivi e propri alla situazione e al 
programma. 
Si attua così quella che Scriven chiama “goal free evaluation”, una valutazione libera dagli 
obiettivi, dove ciò che conta è la qualità, divenuta proprietà da rilevare. 
Il giudizio di valore si scompone in due aspetti: 
- Merit, valore in sé dell’attività (intrinseco), che può essere attribuito su criteri 
standard di qualità; 
- Worth, valore estrinseco, che si riferisce alla misura in cui un programma incontra 
i bisogni dei destinatari, nel contesto di riferimento. 
Questi giudizi vanno utilizzati secondo la “logica del valutare”, ovvero occorre stabilire i 
criteri di merito e standard, misurare le prestazioni dei singoli programmi che si valutano, 
dare un punteggio, ordinare più programmi in una graduatoria, sintetizzare i risultati nel 
giudizio finale.12 
 Infine, l’approccio “costruttivista – del processo sociale” che pone l’attenzione sul 
modo in cui un programma viene attuato e sul ruolo giocato dai vari attori sociali che 
interagiscono col contesto e col programma di riferimento. 
Come si evidenzia dal nome, questo modello fonda le sue basi nel costruttivismo, 
corrente metodologica che vede nella realtà una costruzione sociale, dipendente dagli 
individui, i quali sono gli attori che la creano e la modellano. 
Proprio per questo si tende a sottolineare la necessità di indagare la relazione 
attore/situazione, ogni volta diversa e mutevole sulla base dei problemi sentiti dai vari 
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 Stame N., Tre approcci principali alla valutazione: distinguere e combinare, in Palumbo M., op. cit., pp. 
26-28; e Moro G., op. cit., pp. 46-49 
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 Stame N., Tre approcci principali alla valutazione: distinguere e combinare, in Palumbo M., op. cit., pp. 
29-31; e Moro G., op. cit., pp. 54-59 
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soggetti. Non è possibile generalizzare le conclusioni derivate da un programma ad altre 
situazioni, ma è sempre opportuno partire dai valori che ci guidano nella scelta dei 
problemi e dei temi rilevanti da valutare, e fornire a ciascun attore coinvolto gli strumenti 
affinché possa, da solo, autovalutare le proprie attività, potenziando e valorizzando le 
proprie capacità (Empowerment Evaluation).13 
Quindi, «questo approccio è finalizzato ad un uso “conoscitivo” della valutazione, sia nel 
senso che esso tende a comprendere la situazione attraverso le interpretazioni che ne 
danno gli attori, a definire i problemi, a chiarire ciò che si può ottenere coi programmi; sia 
nel senso del potenziamento delle capacità dei beneficiari di utilizzare il programma per 
meglio gestire le proprie attività e favorire un processo di apprendimento».14 
 
 
 
 1.2.  Le quattro generazioni della valutazione 
 
Nel paragrafo precedente abbiamo visto come sia stato possibile fare una ricostruzione, 
anche storica, dei principali approcci alla valutazione in base agli intenti, agli interessi e 
alle metodologie utilizzate che contraddistinguono e caratterizzano un modello piuttosto 
che un altro. 
Quella che andremo a vedere in questo paragrafo è un’altra classificazione a cui viene 
sottoposta la valutazione e che in molte sue parti riprende la precedente, ma che ci aiuta 
a meglio definire lo sviluppo storico di questa pratica e gli usi variegati a cui può essere, 
ed è stata, sottoposta, utilizzando come pietra di paragone alcune ricerche. 
 La prima generazione della valutazione prende avvio con la prima metà del 1900, 
quando nacquero i primi test intellettivi, attitudinali e di verifica del raggiungimento dei 
risultati in particolare nelle scuole medie superiori, per stabilire l’idoneità di un alunno ad 
essere ammesso al college. 
Questa generazione della valutazione può essere così definita tecnica, in quanto il 
valutatore altro non era che un tecnico con il compito di misurare degli standard e di 
verificare l’appropriatezza degli alunni nei confronti di questi. 
Nell’America degli anni ’20 iniziarono ad affacciarsi alla realtà scolastica superiore molte 
tipologie di studenti che negli anni precedenti raramente avrebbero potuto raggiungere 
simili livelli. 
Questi, rappresentavano la nuova generazione, portatrice di aspirazioni e figlia di un 
desiderio di emancipazione dallo status economico e sociale dei propri genitori. Unico 
limite al raggiungimento del college, era rappresentato dai requisiti stabiliti dal sistema 
Carnagie. 
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 Stame N., Tre approcci principali alla valutazione: distinguere e combinare, in Palumbo M., op. cit., pp. 
31-33; e Moro G., op. cit., pp. 59-63 
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 Stame N., Tre approcci principali alla valutazione: distinguere e combinare, in Palumbo M., op. cit., p. 33 
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L’Eight Year Study, lanciato nel 1933, volle valutare la possibilità che questi studenti, 
anche se non raggiungevano i requisiti definiti dal sistema, potessero comunque ottenere 
dei buoni risultati al college tramite programmi di studio più flessibili e meno ortodossi da 
quelli stabiliti. 
Inoltre, occorreva verificare se lo sviluppo dei nuovi programmi procedeva come previsto, 
al fine di escludere la non riuscita al college per colpa di una mal strutturazione dei 
programmi stessi. L’obiettivo della ricerca sarebbe stato quello di ridefinire i programmi 
in evoluzione, assicurandosi che essi avrebbero funzionato. Nacque così la valutazione di 
programma.15 
 Ed era nata anche la seconda generazione della valutazione, intenta a descrivere il 
grado di raggiungimento degli obiettivi ottenuto dagli studenti. 
La misurazione, elemento centrale nella precedente generazione, venne integrata con la 
descrizione e andò a far parte degli elementi che caratterizzano una valutazione. 
 Questo tipo di approccio, però, era privo di un elemento altrettanto importante e 
che andrà a caratterizzare la terza generazione: il giudizio. 
Ai valutatori di questa nuova generazione veniva chiesto di diventare dei giudici, di 
trasformare cioè in problematici non solo i risultati, ma anche gli scopi stessi, che 
divenivano oggetto di valutazione. 
Dal 1967 nacquero così una serie di nuovi metodi di valutazione, i quali avevano in 
comune il giudizio come parte integrante della valutazione: i modelli neotyleriani, modelli 
orientati alla decisione, modelli orientati agli effetti come quello della valutazione libera 
dagli obiettivi, ecc. 
 La quarta generazione, infine, è quella che è emersa recentemente, non più 
interessata e attenta agli obiettivi o agli effetti, quanto piuttosto al ruolo giocato dagli 
attori, portatori di interessi e di problemi verso cui rivolgere l’attenzione. 
Questa generazione riprende quanto detto nel precedente capitolo a riguardo 
dell’approccio costruttivista – del processo sociale, e ne rappresenta sua parte fondante.  
Anche qua si sostiene il pluralismo dei valori e la necessità di non nascondersi dietro una 
errata neutralità, ma essere consapevoli che la realtà che ci sta di fronte è, la vediamo, e 
la analizziamo attraverso e a partire dai valori che abbiamo appreso.16 
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Guba E. G. e Lincoln Y. S., La valutazione di quarta generazione, in Stame N. (a cura di), Classici della 
valutazione, Milano, FrancoAngeli, 2007, pp. 128-130 
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 Ivi, pp. 130-133 
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CAP. 2 
La valutazione 
 
Nel precedente capitolo si è cercato di effettuare una ricostruzione per tipologie della 
valutazione, inquadrando gli usi e le tecniche utilizzate in base al contesto storico 
particolare in cui tale pratica si era sviluppata. 
Occorre ora vedere nel dettaglio che cosa sia la valutazione, offrire delle definizioni 
presentate dagli autori che ne hanno segnato lo sviluppo e andare a scoprire altre due 
tipologie di valutazione che possono essere considerate una contaminazione degli 
approcci visti, ed estrarre da queste tipologie quella che poi sarà il tipo di valutazione 
applicata nel caso qui concreto della Emergenza Nord Africa.  
 
 
 
 2.1. Per una definizione 
 
Per gli autori anglosassoni:17 
 
“La valutazione è l’uso delle procedure della ricerca sociale per investigare 
sistematicamente l’efficacia dei programmi di intervento sociale così da migliorare le 
condizioni della società”                  
(Rossi, Freeman, Lipsey, 1999, p.2) 
 
“La valutazione è l’analisi sistematica del processo e/o dei risultati di un programma o di 
una politica, comparato a un insieme di standard espliciti o impliciti, allo scopo di 
contribuire al miglioramento del programma o della politica”                        
(Weiss, 1998, p.4) 
 
“Il significato principale del termine valutazione si riferisce al processo della 
determinazione del valore intrinseco, del valore estrinseco e del valore simbolico di 
qualche cosa, o al prodotto di tale processo [...]. Il processo valutativo comprende 
abitualmente l’identificazione di standard apprezzabili di valore intrinseco, valore 
estrinseco e valore simbolico; qualche indagine sulle performance degli evaluandi18 
rispetto a tali standard, e ulteriori integrazioni o sintesi dei risultati per ottenere una 
valutazione globale”    
(Scriven, 1991, p.139) 
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 Per queste definizioni si veda Moro G., La valutazione delle politiche pubbliche, cit., pp. 10-11 
18
 Per evaluando si intende l’oggetto della valutazione; uno specifico intervento, programma inteso in senso 
più restrittivo, o politica pubblica nel suo insieme. (Palumbo, 2001) 
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“Il compito della valutazione realista è trovare le modalità per identificare, articolare, 
verificare e precisare le ipotesi di configurazioni fra contesto, meccanismi e risultati”  
 (Pawson, Tilley, 1997, p.77) 
 
“La valutazione di programma è la raccolta sistematica di informazioni sulle attività, 
caratteristiche e risultati dei programmi per formulare giudizi sul programma, migliorare 
l’efficacia, e/o guidare le decisioni sulla futura programmazione [...]”  
(Patton, 1997, p.23) 
 
“La valutazione di quarta generazione è una forma di valutazione in cui gli apprezzamenti, 
le preoccupazioni, i problemi degli attori sociali interessati ad un programma servono 
come [...] base per determinare quale informazione sia necessaria, che è realizzata 
secondo le prescrizioni metodologiche del paradigma di ricerca costruttivista”                          
(Guba, Lincoln, 1989, p.50) 
 
Per gli autori italiani: 
 
“Valutare significa analizzare se un’azione intrapresa per uno scopo corrispondente ad un 
interesse collettivo abbia ottenuto gli effetti desiderati o altri, ed esprimere un giudizio 
sullo scostamento che normalmente si verifica, per proporre eventuali modifiche che 
tengono conto delle potenzialità manifestatesi. La valutazione è quindi un’attività di 
ricerca sociale al servizio dell’interesse pubblico, in vista di un processo decisionale 
consapevole: si valuta per sapere non solo se un’azione è stata conforme ad un 
programma esistente, ma anche se il programma è buono”                          
 (Stame, introduzione)19 
 
“La valutazione è principalmente (ma non esclusivamente) un’attività di ricerca sociale 
applicata, realizzata, nell’ambito di un processo decisionale, in maniera integrata con le 
fasi di programmazione, progettazione e intervento, avente come scopo la riduzione della 
complessità decisionale attraverso l’analisi degli effetti diretti e indiretti, attesi e non 
attesi, voluti e non voluti, dell’azione, compresi quelli non riconducibili ad aspetti materiali; 
in questo contesto la valutazione assume il ruolo peculiare di strumento partecipato di 
giudizio di azioni socialmente rilevanti, accettandone necessariamente le conseguenze 
operative relative al rapporto fra decisori, operatori e beneficiari dell’azione”   
 (Bezzi, 2001, pp. 55-56)20 
 
“[La valutazione è] un’attività cognitiva rivolta a fornire un giudizio su di un’azione (o 
complesso di azioni coordinate) intenzionalmente svolta o che si intende svolgere, 
destinata a produrre effetti esterni, che si fonda su attività di ricerca delle scienze sociali e 
che segue procedure rigorose e codificabili”      
 (Palumbo)21 
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 Stame N., L’esperienza della valutazione, Roma, EDIZIONI SEAM, 2000 
20
 Definizione contenuta in Moro G., op. cit., pp. 11-12 
21
 Palumbo M., op. cit., p.59 
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Queste definizioni ci forniscono un ponte di collegamento a quanto detto nel precedente 
capitolo.  
Si ritrovano, infatti, al loro interno, alcune parole chiave che testimoniano il passaggio del 
concetto di valutazione attraverso gli approcci principali. 
Comune è il concetto di investigare, analizzare, determinare il processo e gli esiti dei 
programmi pubblici sociali.  
A seconda che si tratti di un autore appartenente ad un approccio piuttosto che a un altro 
cambiano poi i termini di riferimento allo scopo della valutazione: così la valutazione è 
l’uso della ricerca sociale per investigare l’efficacia dei programmi, oppure è il processo 
per la determinazione del valore intrinseco ed estrinseco di un qualche cosa (il merit e il 
worth di Scriven), oppure rappresenta un’azione atta a raggiungere uno scopo 
corrispondente ad un interesse collettivo, o infine un’attività cognitiva che utilizza 
procedure rigorose e codificabili. 
Gli autori italiani, inoltre, sottolineano il concetto del giudizio come elemento fondante la 
definizione di valutazione e come ruolo appartenente al valutatore. 
 
 “la valutazione è dunque un complesso di attività coordinate, di carattere 
comparativo, basate sulla ricerca delle scienze sociali e ispirate ai suoi metodi, che ha per 
oggetto interventi intenzionali e in quanto tali dotati di razionalità strumentale o 
sostantiva, con l’obiettivo di produrre un giudizio su di essi in relazione al loro svolgersi o 
ai loro effetti”.22 
 
Tenendo conto, quindi, di queste definizioni e del primo sguardo gettato su di esse è 
possibile, analizzando in particolare quelle date da Palumbo, estrapolare alcuni concetti 
identitari della valutazione. 
La sua definizione verte intorno a tre concetti chiave: 
a. L’oggetto: la valutazione deve riguardare un intervento o un complesso di 
interventi intenzionali, che possono produrre effetti principalmente sui titolari 
dell’intervento stesso o anche su soggetti terzi, e che utilizzino risorse e strumenti 
per raggiungere l’obiettivo prefissato.23 
Naturalmente, come visto e sottolineato tramite l’excursus storico 
precedentemente affrontato, non esiste oggetto e valutazione se non in un 
contesto decisionale che produce tale azione. 
Questo contesto può essere riferito al più esteso ambito pubblico, il quale però 
comprende una molteplicità di settori e contesti particolari che a loro volta 
possono interagire e influenzarsi a vicenda. 
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 Ivi, pp. 59-60 
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Più il contesto è definito e circoscritto e più si potrà avere una valutazione precisa 
e meno sottoposta all’influenza di fattori terzi, che non possono essere ricompresi 
sotto il controllo dell’operato del valutatore. 
Allo stesso modo, anche se l’ambito delle politiche pubbliche costituisce l’oggetto 
privilegiato dell’attività valutativa italiana, molti autori lo ritengono troppo ampio 
e vedono la necessità di circoscriverlo parlando esplicitamente di politiche o 
programmi sociali, che mirano a produrre modificazioni sensibili nella realtà e 
nelle relazioni sociali.24  
b. Le finalità: La valutazione esprime un giudizio qualitativo o quantitativo (e con 
questa specificazione si riprende il dibattito sui metodi e il successivo pluralismo 
metodologico che caratterizza invece la scena attuale), fondato su premesse di 
valore e riferito agli attributi dell’oggetto, degli autori o dei beneficiari o 
destinatari dell’intervento. 
Quindi, compito proprio della valutazione è fornire giudizi; giudizi fondati su valori, 
che dirigono l’attenzione e l’interesse del valutatore, ma che comunque non 
devono inficiare il carattere scientifico dell’operato. Il giudizio, infatti, deve essere 
fondato su criteri coerenti rispetto alle finalità, all’oggetto e al contesto e deve 
essere assegnato con procedure scientifiche.25 
Compito del valutatore è applicare, nel miglior modo possibile, le procedure della 
ricerca sociale in modo tale da prendere le distanze dalla formulazione di giudizi di 
senso comune. 
Questa rigida distinzione basata sul concetto di scientificità è tuttavia, ancora oggi, 
aperta a dibattito:  
un primo campo riguarda lo scontro tra l’approccio qualitativo (meno rigido e più 
aperto a cogliere gli aspetti non misurabili) e l’approccio quantitativo (considerato 
il vero metodo scientifico perché utilizza soprattutto la metodologia 
sperimentale), che ha segnato profondamente l’ambito della valutazione, la quale 
è stata accusata per molto tempo di non guardare all’utilità e alla qualità 
(cercando di rispondere alle domande degli attori sociali), ma alla produzione di 
dati e di sofisticate analisi statistiche, senza però che queste potessero modificare 
il comportamento futuro dei decisori. Attualmente si privilegia il pluralismo 
metodologico, tramite il quale si tenta di coniugare metodi e tecniche diverse, 
scelti sulla base anche degli obiettivi e del contesto di applicazione. 
Altro terreno di scontro si ha tra l’approccio positivista, che contrappone i giudizi 
scientifici ai giudizi di senso comune, e l’approccio ermeneutico, che fa di questa 
distinzione un pregiudizio scientista e che rivaluta, invece, i giudizi di senso 
comune come una differente modalità, rispetto a quelli scientifici, di interpretare 
la realtà. 
                                                          
24
 Ivi, pp. 61-63 
25
 Ivi, p. 60 e p. 64 
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Seguendo questa impostazione, si dovrebbe quindi rivalutare il ruolo della 
valutazione e la sua pretesa di inserire un elemento di scientificità e ridurla, 
invece, a uno dei possibili strumenti per esprimere un giudizio sull’efficacia 
dell’azione pubblica.26 
c. Le procedure: la formulazione del giudizio viene realizzata mediante attività di 
comparazione (esamina rispetto ad alcune proprietà e in base ad alcuni criteri e 
valori due o più oggetti, soggetti, eventi, o gli stessi ma in tempi diversi), 
all’interno di un processo, secondo procedure tipiche della metodologia della 
ricerca delle scienze sociali. 27 
Vengono quindi utilizzate le metodologie della ricerca sociale, senza però 
affermare una sostanziale uguaglianza e intercambiabilità tra questa e la 
valutazione. 
Anzi, si tende a sottolineare la distinzione tra ricerca valutativa e valutazione, 
quest’ultima vista come un’inchiesta disciplinata, rivolta all’obiettivo di stabilire il 
valore o il merito in un intervento. 
La valutazione è comunque inserita in un progetto di ricerca che ha a monte la sua 
fase di analisi (per fondare un giudizio, si ha comunque sempre bisogno di 
un’attività di ricerca delle informazioni tramite le quali poi è possibile procedere 
ad una valutazione), ma allo stesso tempo ne rappresenta una parte distaccata e 
autonoma, con attività che non sono riconducibili ad essa. 
Questa posizione, rappresentativa di autori come Palumbo e Scriven, non è però 
comune ad altri. Stame, ad esempio, afferma che “la valutazione non è altro che 
un processo di ricerca sociale che ha per oggetto delle attività politiche”, oppure 
che “la valutazione è quindi un attività di ricerca sociale al servizio dell’interesse 
pubblico, in vista di un processo decisionale consapevole”.28 
Come visto nel punto precedente, finalità della valutazione è fornire un giudizio su 
dei programmi, delle azioni, degli interventi promossi da decisori pubblici in modo 
da verificarne l’impatto e l’utilità. Questa peculiarità mette ancor più l’accento 
sull’originalità della valutazione rispetto alla ricerca sociale, e quindi sul 
conseguente ruolo professionale specifico del valutatore.29 
 
 
 
2.2. I modelli di valutazione  
 
«Ma forse è l’idea che chiamerei della “contaminazione degli approcci” quella che oggi 
sembra più promettente. Non si tratta di nuovi approcci perché non presentano nuove 
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 Ivi, pp. 65-67 
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pietre di paragone e utilizzano quelle già in uso nei tre approcci principali; ma il modo in 
cui combinano vari aspetti non fa pensare a una semplice variazione interna ad un 
approccio, ma a una nuova contaminazione, che potrebbe portare a fruttuosi sviluppi. 
Penso alla “valutazione basata sulla teoria” di Carol Weiss e alla “valutazione realistica” di 
Pawson e Tilley: due impianti teorici che possono essere considerati contaminazioni tra 
approcci positivisti e costruttivisti, e che hanno in comune un imperativo, quello di “aprire 
la scatola nera”, ossia mettere in discussione il modo in cui nell’approccio positivista (non) 
si indaga il nesso causale che sta dietro ogni ipotesi di cambiamento sottesa ai 
programmi. Pawson e Tilley lo esprimono così: bisogna scoprire cosa c’è in un programma 
che lo fa funzionare, e questa è una tipica impostazione da “valutazione basata sulla 
teoria”.» 
(Stame, 2001) 
 
Questo estratto del testo di Nicoletta Stame riprende e ci fornisce un collegamento con 
quanto detto nelle pagine precedenti e quello che andremo a vedere tra poco, ovvero i 
principali modelli di valutazione: la “valutazione basata sulla teoria” e la “valutazione 
realistica”.  
Entrambi superano i limiti del modello sperimentale classico (già visti nel primo capitolo) 
ed anzi approfondiscono i nessi di causalità fra il programma ed i suoi effetti, 
rappresentando il punto di incontro tra il positivismo e il costruttivismo. 
Andremo, quindi, a vedere come funzionano i singoli modelli partendo alla scoperta del 
modello della “valutazione realistica”, per poi passare alla “valutazione fondata sulla 
teoria”, che verrà trattato in maniera più approfondita, essendo poi quello che sarà 
applicato nel nostro caso concreto della valutazione dell’emergenza Nord Africa. 
 
 
 2.2.1. La valutazione realistica 
 
Risultato = meccanismo + contesto 
 
Questa è la formula che riassume la logica di base della spiegazione realistica. 
Come per ogni indagine, l’obiettivo della valutazione realistica rimane la spiegazione degli 
esiti, delle uniformità, delle regolarità derivanti dall’azione; spiegazione comune anche 
agli altri modelli. 
Rimane tuttavia unico di questa forma di indagine i mezzi attraverso cui si raggiunge tale 
obiettivo: per la valutazione realistica, infatti, a determinare il risultato sono in egual 
misura i meccanismi ed i contesti. Occorre quindi vedere che cosa intendono i realisti 
Pawson e Tilley con questi concetti. 
 Per “meccanismo” si intendono i processi micro e macro che stanno dietro e 
costituiscono un programma.  
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Per spiegare tale concetto viene fatto riferimento all’immagine di meccanismo 
“soggiacente” e alla metafora dell’orologio: per spiegare come le cose funzionino, è 
spesso necessario guardare al di sotto della loro apparenza di superficie (osservabile) e 
studiare a fondo il loro funzionamento interno (e nascosto). Per capire come funzioni un 
orologio, ad esempio, non basta osservare il quadrante e il movimento delle lancette, ma 
occorre studiare il meccanismo interno, gli ingranaggi e le regole meccaniche su cui si 
struttura. 
I meccanismi sociali, di conseguenza, sono il risultato delle azioni individuali degli attori 
che fanno parte di un contesto e che si relazionano con questo e tra di loro, tramite anche 
le risorse socio-economiche di cui dispongono. Occorre indagare così i diversi livelli di 
realtà, micro e macro, per poter offrire una spiegazione sociale.30 
Alla base di questa spiegazione dei meccanismi risiede una concezione peculiare dei 
rapporti causali che prende le mosse dalla critica alla causalità sequenziale dell’approccio 
positivista: la concezione generativa della causalità. 
Per i positivisti vi era un nesso deterministico tra effetto ed input, tale per cui si cerca di 
dimostrare tramite un’analisi controfattuale che quel determinato risultato è stato 
ottenuto dopo l’applicazione di quell’input, e così facendo è possibile poi generalizzare 
tale risultato ad altre situazioni. 
La concezione generativa, invece, cerca la risposta al come sia stato possibile ottenere 
quel risultato da quell’input nell’analisi del meccanismo e del contesto. Suo intento è 
quello di comprendere come sia stato possibile quell’esito e quindi, piuttosto che 
giungere a variabili associate le une alle altre, cerca di spiegare come questa associazione 
si produca. 
Questa concezione vede perciò nel meccanismo non un’altra variabile all’interno della 
relazione, ma il responsabile della relazione stessa, un resoconto del funzionamento di 
quei processi che portano all’esito finale e che non sono preordinati, come per i 
positivisti, ma dipendono anche dal ruolo giocato dagli attori e dalle loro scelte.31 
 L’altro elemento che assume un rilievo centrale nella formula per raggiungere un 
risultato è il contesto. 
Si è detto che, a differenza dei positivisti, i realisti non vedono nella relazione causale tra 
un meccanismo e il suo effetto qualcosa di preordinato, ma piuttosto un elemento di 
contingenza. 
Tali effetti, analizzati tenendo conto della complessità del reale e quindi dei meccanismi 
che li producono, sono tali solamente grazie o per mezzo di determinate circostanze che, 
se cambiassero, provocherebbero anche una loro modificazione. Queste circostanze, che 
delineano il contesto, non sono però da intendersi solamente come spazi fisici, geografici 
                                                          
30
 Pawson R., e Tilley N., Un’introduzione alla valutazione scientifica realistica, in Stame N. (a cura di), 
Classici della valutazione, cit., pp. 373-374  
31
 Stame N., Tre approcci principali alla valutazione: distinguere e combinare, in Palumbo M., op. cit., pp. 
43-44 
20 
 
o istituzionali, ma piuttosto occorre intendere il contesto sociale come strutturato anche 
da regole sociali, relazioni e sistemi culturali.32 
Si arriva così alla relazione CME (contesti-meccanismi-esiti) che disegna gli ingredienti di 
base della spiegazione sociale realistica e che ne stabilisce il compito fondamentale: 
“identificare, articolare, verificare e ridefinire le configurazioni di C-M-E che servono a 
spiegare il funzionamento di un programma [...] comparandolo con altri e osservando 
come lo stesso programma produca risultati diversi in contesti differenti”33. 
 
 
 2.2.2. La valutazione fondata sulla teoria 
 
Il programma funziona? Cosa lo fa funzionare? Perché ha avuto successo/ha fallito? Come 
lo si può far funzionare meglio? 
Queste le domande a cui la valutazione è chiamata a rispondere, attraverso la 
comprensione delle premesse teoriche che stanno dietro alla formulazione di un 
programma. E questo, quindi, il cuore della valutazione basata sulla teoria. 
Prima di arrivare a quella che oggi chiamiamo “valutazione basata sulla teoria”, vi sono 
stati altri approcci di simile impostazione che possono essere visti come caratterizzanti le 
sue origini. 
E’ bene quindi, prima di esaminare il corpo principale di questa valutazione (la teoria del 
programma e la teoria dell’implementazione), andare a mostrare questi riferimenti, per 
offrire così un quadro unitario. 
Nel 1967, ad esempio, Edward Suchman nel suo volume Evaluative Research discute sui 
motivi che stanno alla base del fallimento di un programma e distingue tra “fallimento 
dell’implementazione”, cioè il fallimento del programma nella messa in pratica delle 
attività previste, e “fallimento della teoria”, il fallimento delle attività nel generare gli 
effetti desiderati. 
Oppure, Joe Wholey in uno studio nel 1979 ha voluto enfatizzare la necessità che il 
valutatore, prima dell’inizio formale di una ricerca vera e propria, si accerti della 
plausibilità della teoria, ovvero verifichi il ragionamento logico che sta dietro al 
programma, in modo tale da vedere se sia possibile effettivamente aspettarsi che le 
finalità vengano raggiunte. 
Anche Huey-Tsyh Chen e Peter Rossi hanno affrontato tale argomento. In particolare, 
Chen ha distinto tra “teoria normativa”, che «fornisce una guida riguardo a quali finalità 
ed esiti dovrebbero essere perseguiti o esaminati», e “teoria causale”, che invece 
riguarda le assunzioni sul modo in cui il programma funziona. 
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Alla fine degli anni ’80 la valutazione basata sulla teoria diveniva una realtà sempre più 
conosciuta, con autori come L. Bickman, L. Sechrest, A. G. Scott e Lipsey, che ne hanno 
parlato. 
Altri autori, invece, preferivano scrivere di modelli logici, i quali però, se intendiamo per 
teoria la logica professionale che sottostà al programma, risultavano molto similari (se 
non la stessa cosa) alla teoria del programma.34 
Come accennato precedentemente, la valutazione basata sulla teoria, è costituita per così 
dire di due fasi: la “teoria del programma” e la “teoria dell’implementazione”. Entrambe, 
anche se caratterizzano momenti diversi della valutazione di un programma, hanno come 
punto di contatto l’utilizzo della teoria, delle conoscenze e assunzioni che abbiamo, per 
verificare il legame tra gli input e gli esiti prefissati e quindi per verificare l’operatività del 
programma stesso. 
 
“La valutazione basata sulla teoria è un modo di valutare che porta in superficie le 
assunzioni sottostanti sul perché un programma dovrebbe funzionare. Poi segue queste 
assunzioni attraverso la raccolta e l’analisi di dati in una serie di fasi verso gli sbocchi 
finali. La valutazione segue così ogni passo per vedere se gli eventi che si pensava 
avrebbero avuto luogo nel programma si sono poi effettivamente realizzati”. 
Carol Weiss35 
 
 
 La teoria del programma 
 
SI è detto, quindi, che la valutazione basata sulla teoria si compone di due parti: la teoria 
del programma e la teoria dell’implementazione. 
La teoria del programma (o teoria programmatica) rappresenta il “come deve essere”, le 
assunzioni cioè che stanno dietro alla formulazione di un programma e che, tramite la sua 
applicazione, dovrebbero poi generare gli esiti prospettati. 
Per Carol Weiss è essenziale aprire la “black box”, la scatola nera che sta tra la teoria, gli 
input, e gli output, gli esiti; rispondere a quelle domande presentate all’inizio di questo 
paragrafo che cercano di mettere in luce il processo che porta all’attuazione dei risultati, 
in modo tale da dimostrare che il cambiamento che si spera di ottenere intervenendo con 
un programma, non sempre è quello che si ottiene, in quanto nel percorso tra l’input e 
l’esito finale si possono incontrare altri fattori, altre variabili che ne influenzano 
l’andamento. 
Gli stessi reazione, intervento e risposta dei partecipanti vengono considerati nella 
valutazione basata sulla teoria come elementi di cui tener conto, allo stesso modo del 
fattore contesto. 
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Per questo motivo, è possibile considerare l’approccio di Carol Weiss come una 
contaminazione dell’approccio positivista, centrato sull’idea di causalità, con un approccio 
costruttivista, attento al modo in cui gli attori reagiscono al programma e lo 
interpretano.36 
Per la Weiss, quindi, “la teoria programmatica ha a che fare con i meccanismi che 
intervengono tra l’erogazione del servizio previsto dal programma e il verificarsi di 
risultati di interesse. Si concentra sulla risposta dei partecipanti al servizio previsto dal 
programma. Il meccanismo del cambiamento non è costituito dalle attività del 
programma in sé, quanto dalla risposta che le attività generano”37. 
In altre parole, attraverso la teoria si specifica la catena causale che lega le risorse e le 
attività di un programma con i suoi esiti, in modo tale da identificare quei meccanismi che 
sono responsabili della relazione erogazione del programma/risultati che produce.38 
 
 
 La teoria dell’implementazione 
 
La teoria dell’implementazione rappresenta il “come è”; si concentra cioè su come viene 
condotto il programma. Spiega come vengono implementate le politiche. 
La teoria del’implementazione verifica se si sono ottenuti i risultati desiderati dovuti alla 
pianificazione e messa in pratica del programma. Tramite la sua analisi si verifica se 
l’implementazione delle attività pianificate sia o meno fallita, se rispecchi cioè quanto era 
stato stabilito nel programma iniziale. 
Viene data importanza a ciò che Suchman ha chiamato successo/fallimento 
dell’implementazione. 
Si ha successo dell’implementazione se il programma riesce effettivamente a mettere in 
pratica le attività previste e quindi riuscirà ad ottenere i risultati desiderati.39 
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CAP. 3 
Costruire il disegno valutativo 
 
Nei capitoli precedenti è stata introdotta la teoria e gli strumenti che stanno dietro 
all’intento principale dell’elaborato: svolgere una valutazione della cosiddetta Emergenza 
Nord Africa. 
Che cosa sia, in che cosa consista, e quali sono stati i suoi sviluppi sarà oggetto del 
successivo capitolo.  
Abbiamo visto quindi che cosa si tratta quando si parla di valutazione, le sue definizioni, i 
principali autori e le parti che la contraddistinguono. 
Nonostante si sia parlato della “valutazione realistica” e della “valutazione basata sulla 
teoria”, è su quest’ultima che concentreremo l’attenzione, poiché è quest’ultima che è 
stata utilizzata nell’indagine svolta in questo elaborato. 
In particolare ci si è concentrati sulla prima parte di una valutazione basata sulla teoria, su 
ciò che riguarda la costruzione della teoria del programma e della teoria 
dell’implementazione riguardante un caso di cronaca recente. 
Naturalmente, la valutazione effettuata non ha seguito passo passo gli avvenimenti e non 
è stata effettuata parallelamente alle fasi di pianificazione e implementazione del 
progetto, ma possiamo definirla una valutazione ex post, fatta successivamente al 
verificarsi dell’emergenza e all’instaurazione del piano di accoglienza, con l’intento di 
verificarne i presupposti e gli esiti e poter così esprimere un giudizio valutativo. 
E’ sembrato opportuno per questo motivo intitolare il capitolo “Valutazione su misura”, 
per riportare l’attenzione all’intento specifico dell’elaborato (la valutazione del caso 
concreto) e per introdurre così quello che sarà il suo procedimento teorico e pratico. 
Prima di parlare nello specifico di valutazione su misura e prima di svolgere la valutazione 
su misura della nostra questione d’indagine, e visto che è stato introdotto il termine 
“valutazione ex post”, sembra opportuno fare un ulteriore precisazione riguardante le fasi 
temporali del ciclo valutativo. 
In relazione allo stadio in cui si trova un intervento o programma valutato si può parlare 
di: 
1. Valutazione ex ante: la valutazione viene fatta nella fase iniziale di progettazione, 
prima che il programma sia adottato o l’intervento venga attuato. 
Serve a prefigurare i possibili scenari che si avrebbero con l’adozione del 
programma e confrontarli con gli altri possibili derivanti da azioni alternative; 
oppure analizza la coerenza del programma stesso e i suoi elementi di forza o 
debolezza.40  
2. Valutazione in itinere (o di medio termine): la valutazione è svolta durante 
l’implementazione degli interventi. 
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Il suo scopo è analizzare i primi risultati di un’azione per vedere se sono in linea 
con quanto stabilito nel programma oppure se si siano verificati esiti inattesi.41 
Questa valutazione viene anche chiamata di processo, in quanto corre parallela 
alla messa in pratica dell’azione e fa scattare interventi correttivi qualora si 
verificassero deviazioni rispetto all’andamento prospettato. Per questo motivo, 
alcuni autori, la distinguono dalla valutazione intermedia, che invece si svolge in 
una fase temporale predeterminata e si chiede cosa il programma abbia realizzato 
fino a quel momento e se i suoi obiettivi e modalità di attuazione debbano o meno 
essere rivisti.42 
3. Valutazione ex post: la valutazione si svolge al termine del programma e ne valuta 
gli effetti e il raggiungimento degli obiettivi. 
Viene valutato, così, l’intero programma con particolare riguardo all’impatto che 
ha avuto. Si mette in relazione gli obiettivi e le modalità di funzionamento del 
programma con i risultati ottenuti e le modificazione avute rispetto all’inizio. 
Secondo diversi manuali, la valutazione ex post è la tipologia di valutazione più 
importante, la sola che riesca effettivamente a valutare l’efficacia di un 
programma43 e tramite la quale poi è possibile stabilire se i risultati ottenuti 
possano essere considerati input per progettazioni successive. 
I tempi diversi in cui si può effettuare una valutazione ex post dipende da che cosa 
si intende valutare, ovvero da quali debbano essere considerati gli esiti di un 
programma oggetto di valutazione. E’ possibile distinguere gli esiti in tre categorie: 
 Le realizzazioni (outputs): sono il prodotto immediato del programma e 
sono immediatamente rilevabili (es. il numero dei posti letto creati, il 
numero delle persone accolte). 
 I risultati (outcomes o results): misurabili alla conclusione dell’intervento o 
poco dopo, sono le conseguenze provocate dopo aver realizzato 
quell’azione (es. il numero di migranti occupati dopo formazione specifica). 
 Gli impatti (impacts): sono apprezzabili solo dopo una certa distanza dal 
periodo di conclusione del programma; si verificano nel contesto sociale 
più ampio, non coinvolgendo solo i diretti beneficiari dell’azione (es. 
maggiore solidarietà nei comuni accoglienti i migranti).44 
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Questo ultimo tipo di valutazione è quella che, come accennato precedentemente, 
è stata effettuata in relazione al programma Emergenza Nord Africa, oggetto dello 
studio. 
  
  
 
3.1. Disegnare una valutazione su misura 
 
Ma che cos’è una valutazione su misura? 
Come si costruisce una valutazione “su misura”? 
 
«Ogni valutazione deve essere tagliata su misura per il proprio programma. [...]. I disegni 
di valutazione che derivano da questo processo di costruzione “su misura” tendono ad 
essere adattamenti di uno o più approcci o schemi comuni di valutazione. In pratica, il 
costruire una valutazione “su misura” vuol dire spesso selezionare e adattare questi 
schemi alle caratteristiche del contesto specifico del programma da valutare». 
Rossi P. H., Freeman H., Lipsey M. W.45 
 
«Uno degli aspetti più stimolanti della valutazione è che non si può utilizzare un approccio 
che vada bene in ogni circostanza. Ogni situazione valutativa presenta le proprie 
caratteristiche uniche, e il disegno di valutazione deve comprendere una combinazione fra 
la natura del contesto in cui si situa la valutazione da una parte, e il bagaglio di approcci, 
tecniche e concetti che possiede il valutatore dall’altra».46 
 
 
Come si vede dagli estratti sopra riportati, per valutazione “su misura” si intende una 
valutazione che faccia riferimento ai paradigmi e ai modelli che abbiamo 
precedentemente conosciuto, inserendoli però adeguatamente nel contesto d’azione del 
programma che si intende valutare. 
Non si tratta, quindi, di una valutazione particolare o di una modalità altra di condurre un 
procedimento valutativo, ma si vuole mettere l’accento sul fattore differenza che 
caratterizza ogni programma, ogni contesto, anche quelli che si prospettano simili nella 
formulazione. 
Ogni valutatore, prima di iniziare l’indagine, deve aver chiari gli obiettivi e le domande a 
cui il suo lavoro andrà poi a rispondere, deve rispettare il contesto particolare di 
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applicazione e, nel caso la valutazione sia commissionata, deve ascoltare e cercare di 
coniugare le richieste e le diverse prospettive dei committenti e degli altri stakeholder. 
Ogni valutazione può quindi essere una valutazione “su misura”, purchè specifica e 
diversa per ogni caso e personalizzata per quanto riguarda: 
 Le domande alle quali la valutazione deve rispondere: tutte le parti interessate 
possono proporre un numero infinito di domande su un numero indefinito di 
aspetti; nessuna valutazione, però, può e deve valutarli tutti, ma occorre che si 
faccia una selezione delle domande a cui la valutazione deve rispondere, 
specificando il suo scopo principale. 
 I metodi e le procedure che la valutazione utilizzerà per rispondere alle domande: il 
valutatore deve sapere come ottenere le informazioni utili e coprenti le 
dimensioni che vuole indagare, e i metodi più adeguati da utilizzare a tale scopo. 
 La natura della relazione fra il valutatore e gli stakeholder: una parte del disegno di 
valutazione prevede un piano per interagire con gli stakeholder del programma 
per identificare le linee chiave di sviluppo della valutazione.47 
Oltre a tener conto di questi punti chiave, lo sviluppo del piano di valutazione si articola 
seguendo tre considerazioni significative, a loro volta composte da ulteriori specificazioni: 
 
a) Gli scopi della valutazione:  - miglioramento del programma 
   - rendicontabilità 
   - produzione di conoscenze 
   - stratagemmi politici o pubbliche relazioni 
 
b) La struttura e le caratteristiche del contesto del programma: le caratteristiche 
particolari della struttura di un programma e il suo contesto costituiscono le 
caratteristiche principali della situazione rispetto alla quale il piano di valutazione 
va costruito su misura.  
Tre le categorie più importanti per il valutatore, data la loro influenza sul disegno 
e sull’implementazione del programma: 
 - La fase di sviluppo del programma 
 - Il contesto amministrativo e politico del programma 
 - La struttura concettuale e organizzativa del programma 
 
c)  Le risorse disponibili per la valutazione: condurre la valutazione di un programma 
richiede risorse. Risorse in termini di persone che ci lavorano, di bagaglio di 
professionalità tecnica, in termini di tempo, di materiali, strumenti e strutture per 
la raccolta, l’analisi e la restituzione dei dati. Occorre, quindi, che la somma 
necessaria alla copertura economica delle risorse non ecceda la somma pianificata 
e il finanziamento eventualmente avuto dai committenti.48 
                                                          
47
 Ivi, pp. 76-77 
48
 Ivi, pp. 93-94 
27 
 
Per le prime due considerazioni occorre fare una discussione più dettagliata: 
 
a) Gli scopi della valutazione: 
 
Le ragioni per dare inizio ad una valutazione possono essere molti, e così anche gli scopi 
che ci si prefigge possono variare da situazione a situazione. 
Si può intraprendere una simile indagine per rispondere a degli interessi personali di 
conoscenza, ricerca e approfondimento, oppure perché spinti da motivazioni esterne, che 
appartengono ad altri soggetti che commissionano la valutazione. 
In entrambi i casi, però, si parte comunque da degli obiettivi che si intende raggiungere e 
che indirizzano la valutazione nel suo percorso.  
Senza sapere che cosa si sta cercando e perché, non si può procedere a dare avvio ad una 
valutazione. 
Questa, ad esempio, può servire al miglioramento del programma, oppure a dare 
sostegno ai suoi critici o ai suoi sostenitori, ad aggiungere conoscenze sui suoi effetti; può 
servire a fornire input alle decisioni per il suo finanziamento, a rispondere a pressioni 
politiche, ecc. Si possono avere tutti questi ed altri scopi, oppure alcuni combinati fra 
loro. Ciò che rimane saldo è che questi scopi rappresentano una delle prime cose che il 
valutatore deve determinare. 
Tenendo conto di quanto detto della variabilità degli scopi, è tuttavia possibile stabilire 
alcune ragioni generali che in genere motivano l’avvio di una valutazione:49 
 
- Miglioramento del programma: i risultati della valutazione possono servire a fornire 
informazioni utili a guidare il miglioramento del programma.  
Questo tipo di valutazione è anche chiamata “valutazione formativa”, poiché serve 
per aiutare a dare una forma al programma affinché funzioni meglio. 
 
- Rendicontabilità: molto spesso vengono commissionate delle valutazioni affinché si 
verifichi il corretto uso dei soldi pubblici investiti in opere e servizi sociali. L’intento 
è quindi verificare che i programmi sociali gestiscano le risorse in modo efficace ed 
efficiente.  
Spesso un simile tipo di valutazione viene chiamato “valutazione riepilogativa” 
poiché il suo scopo è fornire un giudizio riepilogativo su alcuni aspetti critici della 
prestazione del programma. 
 
- Produzione di conoscenze: alcune valutazioni hanno lo scopo di fornire informazioni 
e descrivere la natura e gli effetti di un intervento, non alla cerchia dei diretti 
interessati, in modo da influenzarne le future decisioni in merito al programma, 
ma alla platea più ampia, costituita da tutte le persone interessate a quel 
particolare tipo di programma o al modo in cui è stato studiato. 
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- Stratagemmi politici o pubbliche relazioni: a volte le valutazioni non vengono svolte 
per i motivi sopra indicati, per una pura conoscenza e diffusione degli effetti o per 
un miglioramento del programma stesso, ma possono esservi dietro motivi 
strumentali politici o di pubbliche relazioni, che vanno a costituirne gli scopi 
principali. 
In questi casi, il ruolo del valutatore diventa più difficile e particolare, situato tra la 
scelta di proseguire lo stesso nella valutazione facendosi guidare dai fini politici o 
di pubbliche relazione, e la scelta di proseguire concentrandosi sugli aspetti delle 
prestazioni del programma che non possono rispecchiare il punto di vista dei 
committenti. 
 
 
b) La struttura e le caratteristiche del contesto del programma: 
 
Come abbiamo già visto, la struttura organizzativa e il contesto ambientale, sociale e 
politico rappresentano le caratteristiche peculiari che contraddistinguono e differenziano 
un programma da un altro. Concentrarsi su di esse rappresenta un primo passo per 
compiere una valutazione “su misura”. 
Allo stesso modo, abbiamo identificato tre categorie generali che sono particolarmente 
importanti per il valutatore poiché influenzano il disegno e l’implementazione del 
programma. Vediamole ora nel dettaglio:50 
 
- La fase dello sviluppo del programma:  
 
 
Fasi di sviluppo di un programma e relative funzioni svolte dalla valutazione 
Fase di sviluppo del programma Domande da porre Funzione della valutazione 
Analisi dei problemi e dei bisogni 
sociali 
Fino a che punto sono 
soddisfatti i bisogni e gli 
standard della comunità? 
Analisi dei bisogni; descrizione 
dei problemi 
Determinazione delle finalità 
Cosa bisogna fare per 
soddisfare questi bisogni e 
standard? 
Analisi dei bisogni; domanda di 
servizi 
Disegno delle alternative previste dal 
programma 
Quali servizi si potrebbero 
usare per produrre i 
cambiamenti sperati? 
Analisi della logica o della 
teoria del programma 
Selezione di un’alternativa 
Qual è l’approccio migliore 
fra tutti quelli possibili 
previsti dal programma? 
Studio di fattibilità; valutazione 
formativa 
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Implementazione del programma 
Come dovrebbe essere reso 
operativo il programma? 
Analisi dell’implementazione 
Operatività del programma 
Il programma sta operando 
nel modo previsto? 
Valutazione del processo; 
monitoraggio del programma 
Esiti del programma 
Il programma sta avendo gli 
effetti sperati? 
Valutazione degli esiti 
Efficienza del programma 
Gli effetti del programma 
sono ottenuti a un costo 
ragionevole? 
Analisi costi-benefici; analisi 
costi-efficacia 
FONTE: Rossi P. H., Freeman H. e Lipsey M. W., Costruire le valutazione “su misura”, in Stame N., Classici 
della valutazione, cit. 
 
 
Nella tabella riportata vengono sintetizzate le diverse fasi che caratterizzano la vita di un 
programma. Ad ognuna corrispondono delle domande, che il valutatore si dovrebbe 
porre, e che rappresentano la logica di quella fase in cui si trova l’azione, e a cui si 
dovrebbe rispondere attraverso l’applicazione dei diversi approcci visti. 
Naturalmente, trattare programmi ancora nelle prime fasi di progettazione piuttosto che 
programmi già consolidati comporta una valutazione di diverso tipo, come pure la 
valutazione di un programma in fase di ristrutturazione sarà diversa da quella applicata ad 
un programma con obiettivi ben definiti e le cui operazioni e funzioni sono ritenute 
stabili. 
Ad ogni fase individuata, quindi, il compito e il ruolo del valutatore sarà differente e le 
richieste dei committenti saranno specifiche di quella fase. 
Lo schema riportato potrebbe essere ulteriormente semplificato incorporando le singole 
fasi individuate in tre macroaree: 
L’analisi dei problemi e dei bisogni sociali, la determinazione delle finalità e il disegno 
delle alternative previste dal programma potrebbero fare riferimento alla fase iniziale, di 
progettazione in cui occorre chiarificare e indagare i bisogni e quindi gli obiettivi del 
programma e i possibili servizi che risponderebbero a tali esigenze. 
Una volta trovati, si passa alla fase di applicazione del programma, nella quale compito 
del valutatore è sondare il terreno e verificarne l’implementazione e la corrispondenza 
con gli esiti previsti. In questa fase si ritrovano, quindi, le fasi specifiche di selezione di 
un’alternativa, implementazione del programma e operatività del programma. 
Infine, dopo aver valutato l’immediato, si passa all’ultima macroarea rappresentata dalla 
valutazione degli esiti prodotti e dell’efficienza del programma. Ciò naturalmente richiede 
un periodo di tempo significativo da quando il programma è stato implementato. 
 
- Il contesto amministrativo e politico del programma:  
come sempre ricordato, sia la valutazione che la definizione del programma da 
valutare non possono non essere influenzati dal contesto in cui sono inseriti.  
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Naturalmente, la definizione di contesto è molto ampia e riguarda sia le influenze 
esercitate dagli attori e dal territorio in cui si pensa che il programma debba agire, 
sia le pressioni economico-politiche che possono determinarne la struttura, le 
finalità e i suoi obiettivi. 
Spetta al valutatore il compito di mediare tutte queste variabili per fornire una 
valutazione attendibile e rigorosa. 
 
- La struttura concettuale e organizzativa del programma:  
uno dei fattori che plasma il disegno di valutazione è rappresentato dalla logica 
che lega le attività del programma ai risultati attesi, la base concettuale che spiega 
perché si compiono proprio quelle azioni, e quanto il piano operativo sia esplicito 
e distinto.  
Questa struttura concettuale, chiamata “teoria del programma”, può essere essa 
stessa oggetto di valutazione.51 
Valutarla significa, quindi, concentrare l’attenzione sul disegno che sta dietro un 
programma e che lo giustifica, in modo tale da verificare se tale teoria sia 
appropriata rispetto al problema sociale e se sia effettivamente in grado di 
rispondere agli scopi che il programma stesso vuole ottenere, per poter poi 
proporre nel caso un suo migliore sviluppo. 
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CAP. 4 
Una valutazione “su misura” dell’emergenza nord africa 
 
Ciò che è stato fatto nei capitoli precedenti rappresenta l’idea di fornire un quadro 
teorico entro il quale situare il concetto “valutazione”. 
Affrontando l’excursus storico, concettuale e di metodo che caratterizza questa tipologia 
di indagine, si è giunti fino a una sua ulteriore specificazione e applicazione pratica. 
Da questo capitolo in poi, invece, si entra nel cuore dell’elaborato andando a valutare un 
caso di recente cronaca italiana; verrà infatti fatta una valutazione basata sulla teoria del 
Programma di accoglienza dei migranti nordafricani giunti in Italia dal 2011. 
Si svolgerà quindi una diagnosi del problema che il programma tratta, spiegando che 
cos’è “l’emergenza Nord Africa” e come hanno cercato di venirne a capo, per poi valutare 
proprio questo operato tramite l’analisi della teoria del programma e della teoria 
dell’implementazione. 
 
 
 
 4.1. Gli aspetti del piano di valutazione costruiti su misura 
 
Nel capitolo precedente sono stati evidenziati alcuni punti attorno ai quali ogni 
valutazione generalmente deve strutturarsi.  
Si è parlato infatti delle domande alle quali la valutazione deve rispondere, dei metodi e 
delle procedure utilizzati per rispondere a tali domande e la natura della relazione fra il 
valutatore e gli stakeholder. 
Essendo questa una valutazione di ricerca, non commissionata da alcun soggetto e in cui 
non è presente un coinvolgimento diretto, non è possibile dare risposta all’ultimo punto 
riportato, ma è altresì possibile dare alcune informazioni riguardanti gli obiettivi, gli scopi 
e le domande che hanno guidato l’interesse e la valutazione stessa. 
Come è stata gestita l’emergenza Nord Africa? Qual è la teoria che sta dietro al 
programma di accoglienza? Questa teoria è stata applicata fedelmente, oppure c’è stato 
un fallimento dell’implementazione? E se invece si trattasse di fallimento della teoria? 
Queste sono alcune delle domande che possono riassumere l’intento della valutazione in 
esame. E la risposta è stata data tramite l’applicazione del metodo della “valutazione 
basata sulla teoria”. 
Una valutazione ex post, che prende in considerazione gli esiti immediati dell’applicazione 
del programma e che non è influenzata dal contesto amministrativo e politico, per i 
motivi già detti. 
Effettuare la valutazione del “Programma accoglienza immigrati” significa essenzialmente 
raccogliere e interpretare le informazioni che cercano di rispondere alla serie di domande 
sulla sua prestazione ed efficacia. Così facendo si dà avvio al disegno della valutazione. 
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Questo disegno risponde a:52 
 L’analisi dei bisogni: risponde a domande sulle condizioni sociali che si intende 
affrontare attraverso il programma e sulla necessità stessa di avere il programma. 
 L’analisi della teoria del programma: risponde a domande sulla concettualizzazione 
e sul disegno del programma. 
 L’analisi del processo del programma: risponde a domande sulle operazioni del 
programma e sulla sua implementazione. 
 L’analisi dell’impatto: risponde a domande sugli impatti del programma. 
La valutazione (e i paragrafi seguenti) viene quindi strutturata seguendo questo schema, 
dando così risposta a quelle domande iniziali che hanno rappresentato il motivo 
propulsore. 
 
 
 
 4.2.Il programma e i bisogni 
 
  4.2.1. Il programma di accoglienza migranti 
 
Dal momento della dichiarazione dello stato di emergenza umanitaria, tramite decreto 
del Presidente del Consiglio dei ministri del 12 Febbraio 2011, si è provveduto a creare un 
piano per gestire l’afflusso di stranieri giunti sul territorio nazionale. 
Dopo un incontro avvenuto il 6 Aprile 2011 tra il Governo, le regioni, l’ANCI e l’UPI, si è 
provveduto ad affidare al Dipartimento della Protezione civile il compito della 
pianificazione delle attività necessarie alla dislocazione equilibrata nelle singole regioni 
dei cittadini extracomunitari. 
Nello specifico, l’intesa Governo – regioni – enti locali ha previsto: 
 un sistema di accoglienza diffuso di previste 50.000 persone, equamente ripartito 
sul territorio nazionale (con l’eccezione dell’Abruzzo a causa delle perduranti 
difficoltà successive al terremoto), che comprende anche i titolari del permesso di 
soggiorno di protezione umanitaria; 
 la presentazione entro 10 giorni di un Piano di Accoglienza attraverso il sistema di 
Protezione Civile nazionale; 
 l’individuazione di un finanziamento pluriennale mediante un Fondo apposito in 
favore dei Comuni che prendono in carico i minori, cui spetterà di assegnare il 
minore alle strutture a tal fine autorizzate; 
 l’impegno del Governo ad avviare un’iniziativa verso l’Unione Europea per dare 
corso all’articolo 5 della Direttiva n. 55 del 2001 (protezione temporanea).53 
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Il piano di accoglienza, emanato il 12 Aprile, “stabilisce che la distribuzione sul territorio è 
determinata in base alla percentuale relativa di popolazione residente in ogni singola 
regione o provincia autonoma rispetto al totale nazionale, mediante un sistema modulare 
che individua per ogni territorio il numero massimo di migranti da accogliere in rapporto 
agli arrivi”54. 
Si distribuiscono, quindi, le persone arrivate in tutta Italia utilizzando i centri e le strutture 
CDA, CIE, CARA già predisposte e le strutture del programma SPRAR, ma si ricorre anche a 
nuove sistemazioni, improvvisate, ricavate da ex caserme o in strutture ricettive e 
utilizzando le linee guida dei protocolli CARA o SPRAR per la loro gestione.55 
 
 
  4.2.2. Analisi dei bisogni 
 
La giustificazione primaria per lanciare o mantenere un programma sociale è l’esistenza di 
un problema sociale già presente o che sta per manifestarsi, cui gli agenti sociali 
interessati cercano di porvi rimedio.56 
Questa parte sull’analisi dei bisogni vuole, quindi, indagare l’entità, la grandezza e la 
natura del problema che lo Stato italiano ha gestito tramite la messa in opera del piano di 
accoglienza sopradetto.  
 La storia dell’Emergenza Nord Africa ha origine con le cosiddette «Primavere 
Arabe». Tra la fine del 2010 e l’inizio del 2011 hanno infatti inizio nella Repubblica di 
Tunisia le prime proteste e manifestazioni di piazza, sfociate poi in rivoluzioni, a cui è 
stato dato il nome di «Primavere Arabe».  
Dopo lo scioglimento del governo il 14 gennaio 2011, l’indizione di elezioni anticipate e la 
successiva fuga del Presidente Ben Ali, viene proclamato lo stato di emergenza per 
fronteggiare le rivolte nate in tutto il paese. 
Gli eventi tunisini sono solo, però, l’inizio di un insieme di sollevazioni popolari che hanno 
coinvolto tutta l’area nordafricana. Il mese successivo anche in Libia comincia il conflitto: 
“tra il 15 e il 20 febbraio un imponente ciclo di manifestazioni a Bengasi si trasforma in 
una vera e propria insurrezione, che coinvolge tutta la parte est del paese, e che in capo a 
pochi giorni investe anche la capitale”. 57 
I rivolgimenti politici apportano così conseguenze sui flussi migratori diretti verso l’Italia. I 
conflitti armati e le violenze spingono infatti molte persone a lasciare il paese perché 
vittime dirette di persecuzioni o perché residenti in aree investite dagli scontri; e 
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l’indebolimento statale fa sì che i controlli sulle coste, finora stretti per contrastare le 
partenze di migliaia di migranti, non siano più efficaci. 
Il primo sbarco58 sull’isola di Lampedusa si registra il 15 gennaio 2011. Due imbarcazioni 
vengono rintracciate in alto mare e trasportate al porto: a bordo si trovano 31 tunisini 
che, per paura di subire persecuzioni perché legati al vecchio regime caduto, chiedono 
asilo. Da quel momento iniziano gli arrivi: al 1 febbraio un primo bilancio parla di venti 
sbarchi, per un totale di 244 migranti (167 dei quali giunti a Lampedusa), e al 13 febbraio i 
migranti sbarcati dall’inizio dell’anno sono più di cinquemila. 
Il 12 febbraio viene poi emanato un decreto59 con il quale si dichiara lo stato di 
emergenza umanitaria, senza tuttavia dare alcuna indicazione operativa per la gestione e 
la distribuzione dei migranti sul territorio nazionale, lasciando così Lampedusa 
sovraffollata.60 
In realtà, l’obiettivo del Governo è quello di gestire la crisi riattivando gli accordi bilaterali 
del 2009 con la Tunisia. Ciò significa ripristinare il pattugliamento delle coste in Tunisia e 
prevedere misure per il rimpatrio dei migranti già arrivati in Italia attraverso una 
procedura semplificata per l’identificazione e la successiva espulsione dei tunisini 
irregolari, utilizzando anche il Fondo Europeo Rimpatri per gestire i programmi di “ritorno 
volontario assistito”. 
Ciò potrebbe spiegare i ritardi nel definire un programma di coordinamento e gestione 
dell’emergenza e potrebbe spiegare il “primo” piano di redistribuzione dei tunisini sul 
territorio nazionale.  
Definito agli inizi di marzo, ma tenuto riservato per settimane intere, esso è oggetto di 
ripetute indiscrezioni giornalistiche. Nel quotidiano La Repubblica si legge infatti che il 
Governo starebbe lavorando all’allestimento di tre mega-tendopoli a Manduria, a Trapani 
e a Coltano, vicino Pisa, tutte e tre in prossimità di aeroporti militari. 
Il piano di un rimpatrio celere e massiccio pensato dal Governo incontra però problemi a 
causa dei fallimenti degli accordi con il Governo tunisino e a causa dell’opposizione delle 
Regioni italiane e degli enti locali ad un maxi concentramento dei migranti. 
Il 5 aprile 2011, il Ministro Maroni vola a Tunisi con l’obiettivo di varare un accordo con il 
governo locale. “Le autorità tunisine si impegnano a fermare ulteriori arrivi e a 
riammettere i migranti irregolari, ma chiedono in cambio il rilascio di un permesso di 
soggiorno per tutti coloro che sono giunti in Italia fino a quel momento”.  
Lo stesso 5 aprile viene emanato un decreto riguardante misure umanitarie di protezione 
temporanea, che prevede il rilascio di un permesso di soggiorno per motivi umanitari ai 
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cittadini provenienti dal Nord Africa affluiti nel territorio italiano dal 1 gennaio 2011 alla 
mezzanotte del 5 aprile 2011.61 
Nel frattempo però, rimane insoluta la questione dei migranti libici, che intanto giungono 
sul territorio italiano. 
Come detto, infatti, a febbraio 2011 iniziano anche i primi scontri in Libia, che saranno 
causa di ulteriori migrazioni.  
In realtà il fenomeno degli sbarchi dalla Libia era già iniziato. La portavoce dell’Alto 
Commissariato Onu per i rifugiati, Laura Boldrini, spiega infatti che dall’inizio dell’anno 
sono arrivati via mare in Italia 22.267 migranti; di questi 1.864 sono giunti dalla Libia.  
Numeri questi che sono destinati ad aumentare a partire dall’8 aprile con l’arrivo di una 
nave con 535 persone a bordo e il 10 e il 13 aprile con l’arrivo rispettivamente di ulteriori 
229 e 192 profughi. In riferimento agli sbarchi dalla Libia, la Protezione Civile afferma che 
dall’inizio dell’anno al mese di aprile sono giunte sulle coste italiane 4.061 persone (un 
numero due volte superiore a quello fornito da Laura Boldrini) e ad un bilancio finale 
risulteranno meno di trentamila gli approdati in Italia (dei quasi 800.000 profughi usciti 
dalla Libia).62 Un numero contenuto quindi a confronto con il totale, ma sufficiente a 
mettere in crisi la fragile struttura incaricata della gestione di queste situazioni. 
E’ nel mese di aprile, con l’arrivo dei profughi libici, che si viene a delineare la cosiddetta 
“Emergenza Nord Africa (ENA)”. 
Ed è dal 13 aprile che la sua gestione, prima affidata al Prefetto di Palermo, passa nelle 
mani del Dipartimento della Protezione Civile presso la Presidenza del Consiglio dei 
Ministri che, rifiutando di concedere ulteriori permessi umanitari, avvierà la strada della 
richiesta di asilo e provvederà alla messa in pratica del piano di accoglienza menzionato 
precedentemente.63 
 
 
 
 4.3. Analisi della teoria del programma 
 
Il presente paragrafo, passando in rassegna il contesto normativo e procedurale sia 
comunitario che nazionale, fornisce nel complesso una cornice entro la quale poter 
inquadrare gli interventi promossi dal Governo Italiano fin dall’inizio dell’emergenza.  
Si va ad indagare quindi quella che rappresenta la teoria che sta alle spalle dal programma 
promosso e che rappresenta il modo in cui il piano “dovrebbe funzionare” e ottenere di 
conseguenza le sue finalità. 
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Se questa teoria è sbagliata, l’intervento fallirà.64 
 
 
   La procedura di soccorso 
  
Per far fronte all’arrivo di stranieri sul territorio nazionale il legislatore italiano si è dotato 
nel tempo di strutture e procedure il più possibile adeguate alla gestione anche di 
emergenze. Dal momento in cui il profugo giunge sul territorio italiano ha avvio il 
processo che lo porterà a presentare domanda di protezione internazionale o ad essere 
sottoposto a rimpatrio. 
Arrivato in Italia, lo straniero viene accolto e soccorso nelle strutture localizzate in 
prossimità dei luoghi di sbarco, denominate CPSA (Centri di Primo Soccorso e Assistenza), 
caratterizzate da una permanenza degli immigrati all’interno per il tempo strettamente 
occorrente al loro trasferimento presso altri centri (generalmente 24/48 ore).65 
I CPSA sono strutture abbastanza recenti, istituite con un decreto interministeriale del 16 
Febbraio 2006 e destinate, come detto, ad accogliere gli stranieri intercettati e soccorsi in 
mare, per fornire loro una prima assistenza basilare e generica.66 
Successivamente, il migrante che non ha ancora definito il suo status giuridico viene 
accolto nei CDA (Centri Di Accoglienza), per il tempo strettamente necessario alla 
definizione dei provvedimenti amministrativi relativi alla sua posizione sul territorio 
nazionale.67 
La nascita dei CDA risale al 1995 e, in particolare, è legata al decreto legislativo 451/1995, 
convertito nella legge n. 563 del 1995, chiamata “legge Puglia”, la quale istituiva gli allora 
chiamati CTA, Centri Temporanei di Accoglienza. 
Tali strutture, inizialmente allestite solo nelle città di Brindisi, Lecce e Otranto, servivano a 
tentare di evitare interventi d’accoglienza improvvisati e a diminuire il consueto ricorso a 
provvedimenti emergenziali di protezione civile per affrontare il numero sempre più 
cospicuo di arrivi di cittadini stranieri. 
Per quanto riguarda la definizione dei tempi di permanenza all’interno di queste 
strutture, la normativa italiana presenta una carenza. Non vi è, infatti, alcuna 
precisazione, ma si afferma che gli stranieri devono rimanervi esclusivamente per il 
tempo necessario all’adozione dei provvedimenti questorili (art. 23 del D.P.R. 
394/1999).68 
Sia i CPSA che i CDA, quindi, sono caratterizzati dal fatto che lo straniero vi permane per 
un tempo breve, e questo condiziona la tipologia e la strutturazione dei servizi offerti 
all’interno dei centri. 
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Analizzando il “capitolato di appalto” di entrambi è possibile notare, infatti, come siano 
forniti i servizi di assistenza generica alla persona, quali il servizio di mediazione linguistica 
culturale, l’informazione sulla normativa concernente l’immigrazione, i diritti e doveri e la 
condizione dello straniero, le regole comportamentali del centro, i servizi di barberia e 
lavanderia e anche i servizi di assistenza sanitaria, di pulizia e igiene ambientale, così 
come la fornitura di kit per gli ospiti e dei pasti per il tempo di permanenza di questi. 
Inoltre, nei CDA sono garantiti anche servizi di sostegno socio psicologico, con particolare 
attenzione alle categorie vulnerabili (quali i minori, le vittime di tortura, abusi o violenze, i 
portatori di handicap fisici o mentali...), e l’organizzazione del tempo libero tramite 
attività ludico-ricreative, sportive, culturali e quelle dedicate all’espletamento delle 
funzioni religiose.69 
Successivamente, dopo questa prima fase di accoglienza, il migrante può essere 
indirizzato verso due vie alternative: o essere espulso e quindi entrare in un CIE per le 
pratiche ad esso associate, oppure essere destinatario delle misure di protezione e quindi 
poter usufruire dei centri CARA o della rete SPRAR (come vedremo in seguito). 
  
 
    La procedura di identificazione ed espulsione 
  
Passata la prima fase di accoglienza temporanea, può rendersi necessario il trasferimento 
dello straniero presso altre strutture. 
In particolare, qualora non sussistano le condizioni per presentare domanda di 
protezione, lo straniero può essere trasferito in un CIE (Centro di Identificazione ed 
Espulsione), struttura adibita al trattenimento dell’immigrato irregolare per il tempo 
necessario alle forze dell’ordine affinché provvedano ad ulteriori accertamenti della sua 
identità, per una eventuale espulsione. 
Nello specifico, lo straniero irregolare può essere trattenuto in questi centri se: 
 non sia possibile eseguire con immediatezza l’espulsione (art. 13, co. 4 D.lgs. 
286/1998, di seguito TU) o il respingimento (art. 10, co. 2 TU) a causa di situazioni 
transitorie che ostacolano la preparazione del rimpatrio o l'effettuazione 
dell'allontanamento (specifica aggiunta con la legge n. 129/2001); 
 sia necessario: a) prestare soccorso allo straniero; b) accertarne l’identità e la 
nazionalità; c) acquisire i documenti di viaggio o un mezzo di trasporto (art. 14 co. 1 
TU). 
A queste ipotesi si aggiungono: 
 il trattenimento in caso di straniero sottoposto a procedimento penale e non in 
custodia cautelare, nell’attesa che l’autorità giudiziaria emetta il nulla osta, necessario 
per procedere all’espulsione (art. 13 co. 3 TU);  
                                                          
69
 Specifiche tecniche integrative del capitolato, relative all’appalto di servizi e forniture per la gestione dei 
centri di accoglienza e Specifiche tecniche integrative del capitolato, relative all’appalto di servizi e forniture 
per la gestione dei centri di primo soccorso e accoglienza. 
38 
 
 il trattenimento nelle more del giudizio di convalida del provvedimento di 
accompagnamento coattivo, qualora non sia possibile decidere nel luogo in cui è stato 
adottato il provvedimento prima del trasferimento in un CIE (art. 13 co. 5 bis).70 
Infine è disposto il trattenimento in un CIE per lo straniero: 
 che si trova nelle condizioni previste dall’articolo 1, paragrafo F della Convenzione di 
Ginevra;71 
 che è stato condannato in Italia per uno dei delitti per cui il codice di procedura penale 
prevede l’arresto obbligatorio in flagranza, ovvero per reati inerenti agli stupefacenti, 
alla libertà sessuale, al favoreggiamento dell’immigrazione clandestina verso l’Italia e 
dell’emigrazione clandestina dall’Italia verso altri Stati, o per reati diretti al 
reclutamento di persone da destinare alla prostituzione o allo sfruttamento della 
prostituzione o di minori da impiegare in attività illecite; 
 che è destinatario di un provvedimento di espulsione.72 
Il Decreto-Legge n. 89 del 23 giugno 2011, convertito in legge n. 129/2011, proroga il 
termine massimo di permanenza degli stranieri in tali centri dai 180 giorni ( previsti dalla 
legge n. 94/2009) a 18 mesi complessivi.73 
La nascita dei CIE, così denominati con decreto legge 23 maggio 2008 n. 92, risale al 1998 
con  la legge n. 40/98 (detta “Turco-Napolitano”), con la quale si è affermata 
giuridicamente la possibilità di trattenere i destinatari di provvedimenti di espulsione in 
apposite strutture definite Centri di Permanenza Temporanea e Assistenza (CPTA). 
L’origine dei centri detentivi è dovuta principalmente a ragioni di politica internazionale e 
comunitaria, rendendosi necessaria l’istituzione di severi controlli alle frontiere per poter 
salvaguardare il principio di libera circolazione delle persone all’interno della comunità 
europea e per poter migliorare il sistema delle espulsioni degli immigrati irregolari.74 
In queste strutture vengono forniti gli stessi servizi  previsti per i CDA, con la differenza 
che sono comunque tutti proiettati a fornire informazioni e supporto in vista del 
rimpatrio. 
I casi di trattenimento presso i Centri di Identificazione ed Espulsione sono, quindi, 
disciplinati da normative nazionali, come i decreti sopradetti; ma è comunque possibile 
ritrovare dei riferimenti impliciti ai Centri governativi anche nelle direttive guida che il 
Consiglio fornisce agli stati membri.75 
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   La procedura protezione 
  
Come visto precedentemente, la strada che si apre ad uno straniero giunto in Italia è 
duplice: da una parte, può non proseguire il suo cammino ed essere destinatario di un 
provvedimento di espulsione e rientrare, quindi, nei casi previsti per l’accoglienza in un 
CIE (Centro di Identificazione ed Espulsione); dall’altra, può invece attivarsi il meccanismo 
di accoglienza che sfocerà poi nella protezione e quindi nell’integrazione col territorio. 
Più avanti, vedremo come la protezione offerta si possa suddividere in tre tipologie 
(protezione internazionale, protezione temporanea e protezione umanitaria). Al 
momento, però, mi pare opportuno vedere i centri e le strutture, diversi dai CIE e che 
rappresentano questa seconda “via”,  per l’accoglienza di un immigrato (il quale abbia già 
presentato domanda di protezione oppure non ancora) che non abbia i mezzi per poter 
provvedere a se stesso e/o alla sua famiglia. 
In particolare, si tratta dei CARA (Centri di Accoglienza per Richiedenti Asilo), centri 
governativi disciplinati da specifiche leggi, e dello SPRAR (Sistema di Protezione per 
Richiedenti Asilo e Rifugiati). 
L’essere accolti in un centro CARA non preclude la possibilità di entrare a far parte di uno 
dei progetti attivati dalla rete SPRAR; è infatti possibile presentare la domanda di 
accoglienza anche all’interno di un CARA. 
Come detto, quindi, se gli stranieri arrivati sul territorio italiano non presentano le 
condizioni sopradette affinché vengano destinati in uno dei Centri di Identificazione ed 
Espulsione, questi possono comunque rientrare nelle specifiche riguardanti i Centri di 
Accoglienza per Richiedenti Asilo. 
Possono verificarsi, infatti, le condizioni previste dell’art. 20 del decreto legislativo n. 
25/2008 che fanno scattare la possibilità di essere accolti in un CARA; nello specifico 
questo succede quando: 
 è necessario verificare o determinare la sua nazionalità o identità, ove lo stesso non sia 
in possesso dei documenti di viaggio o di identità, ovvero al suo arrivo nel territorio 
dello Stato abbia presentato documenti risultati falsi o contraffatti; 
 ha presentato la domanda dopo essere stato fermato per aver eluso o tentato di 
eludere il controllo di frontiera o subito dopo; 
 ha presentato la domanda dopo essere stato fermato in condizioni di soggiorno 
irregolare. 
In tal caso, il questore rilascia un attestato nominativo che certifica la qualità di 
richiedente. 
Al terzo comma dello stesso articolo si stabilisce, inoltre, il tempo di permanenza nel 
centro, non superiore a 20 giorni nell’ipotesi prevista al punto a) oppure non superiore ai 
35 giorni negli altri casi.76 
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I CARA, però, hanno una storia precedente. Derivano infatti dai CDI, Centri Di 
Identificazione, istituiti nel 2002 dalla legge n. 189.  
All’art. 32 (art. 1-bis, comma 1, 2 e 3) si vede infatti come i casi previsti per l’accoglienza 
nei CARA e istituiti con il d.lgs. 25/2008 siano stati ripresi dalla precedente normativa in 
materia di trattenimento e accoglienza, la quale stabiliva che, visti i casi di trattenimento, 
questo venga “attuato nei centri di identificazione secondo le norme di apposito 
regolamento. Il medesimo regolamento determina il numero, le caratteristiche e le 
modalità di gestione di tali strutture e tiene conto degli atti adottati dall’Alto 
Commissariato delle Nazioni Unite per i rifugiati (ACNUR), dal Consiglio d’Europa e 
dall’Unione europea. Nei centri di identificazione sarà comunque consentito l’accesso ai 
rappresentanti dell’ACNUR. L’accesso sarà altresì consentito agli avvocati e agli organismi 
ed enti di tutela dei rifugiati con esperienza consolidata nel settore, autorizzati dal 
Ministero dell’interno”.77 
Il territorio italiano dispone di 8 Centri di Accoglienza per Richiedenti Asilo operativi, 
dislocati a Bari, Brindisi, Caltanissetta, Crotone, Foggia, Gorizia, Roma e Trapani, ma 
qualora ne ravvisi la necessità il Ministero dell’Interno può predisporre l’apertura, anche 
temporanea, di nuovi centri.78 
Il trattenimento previsto all’interno di queste strutture non deve, tuttavia, risultare come 
una reclusione senza possibilità di uscita. Al suo interno sono previste regole 
comportamentali e di gestione a cui ogni beneficiario deve fare riferimento, ma devono 
comunque essere garantiti i diritti di ogni persona e la possibilità ad ognuno di non 
sentirsi imprigionato. 
A tale scopo, infatti, viene prevista la facoltà di uscire dal centro nelle ore diurne e anche 
la possibilità di chiedere al prefetto un permesso temporaneo di allontanamento per un 
periodo di tempo diverso o superiore da quello di uscita, per motivi personali o attinenti 
all’esame della domanda.79 
Allo stesso modo, ogni struttura stipula delle convenzioni con enti pubblici o privati e si 
dota di personale qualificato affinché si predispongano servizi adeguati alle esigenze 
primarie e contestuali degli ospiti del centro, rispondenti alla specifica situazione in cui si 
trovano. 
Per fare ciò, è previsto un protocollo nel quale sono descritti gli standard dell’accoglienza 
tramite un capitolato di appalto dei servizi e delle forniture per la gestione dei Centri di 
Accoglienza per Richiedenti Asilo. 
I centri per richiedenti asilo, come i CDA e i CIE, sono pianificati dalla direzione centrale 
dei servizi civili per l’immigrazione e l’asilo. Come detto, sono gestiti a cura delle 
Prefetture tramite convenzioni con enti, associazioni o cooperative aggiudicatarie di 
appalti del servizio.  
Le prestazioni e i servizi assicurati dalle convenzioni sono: 
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 servizio di assistenza generica alla persona, consistente in: mediazione linguistica 
culturale, per coprire le principali lingue ed affiancare gli operatori del centro in modo 
da facilitare l’operato e da istituire relazioni con gli ospiti; informazione sulla normativa 
e sui diritti-doveri e sulle regole del centro; servizi di barberia e lavanderia; sostegno 
socio-psicologico, con particolare riguardo alle categorie vulnerabili, stabilendo anche, 
se necessario, un coordinamento con i servizi specialistici offerti sul territorio; 
organizzazione del tempo libero attraverso attività ludico ricreative e quelle dedicate 
all’espletamento delle funzioni religiose; insegnamento della lingua italiana; 
orientamento al territorio e informazione sulle possibilità di entrare a far parte della 
rete SPRAR; informazione sui programmi di rimpatrio volontario assistito 
 servizio di assistenza sanitaria 
 servizio di pulizia e igiene ambientale (pulizia dei locali, disinfestazione, raccolta e 
smaltimento dei rifiuti speciali, manutenzione aree verdi) 
 kit forniture per gli ospiti comprendente vestiario, oggetti per l’igiene, un borsone da 
viaggio e lenzuola, federe e coperte 
 fornitura di pasti, effettuata in proprio o tramite catering o tramite terzi subappaltanti 
nei locali adibiti ad uso mensa.80 
Differentemente dal sistema SPRAR, che a breve vedremo, il capitolato dei CARA mostra 
come l’attenzione sia rivolta ad un rapporto tra ente gestore e beneficiario 
dell’accoglienza del tipo assistenziale, non basata sulla reciprocità, individuando 
nell’ospite solo un tipo particolare di utente. 
Pur garantendo la fornitura degli stessi servizi previsti nello SPRAR, nei CARA il percorso di 
accoglienza non è strutturato e creato intorno alla figura del beneficiario; non si persegue 
lo scopo primario di attivare un processo di empowerment individuale per far acquisire 
all’ospite le capacità per potersi ricreare la propria vita.  
Inoltre, non si ritrova alcuna parte dedicata alle caratteristiche e agli strumenti che un 
operatore “ideale” dovrebbe possedere e saper usare nella relazione col beneficiario, 
affinché sia una relazione di fiducia efficace.  
Solamente attraverso il decreto presidenziale n. 303/2004 si possono recepire delle linee 
guida rivolte all’individuazione del direttore del centro e di tutto il personale che si 
necessita avere al suo interno. Queste, però, risultano comunque generali ed esigue a 
confronto dell’attenzione dedicatavi dal sistema SPRAR.81 
Vediamo adesso in che cosa consista tale sistema di accoglienza. 
Il Sistema di protezione per richiedenti asilo e rifugiati (SPRAR), istituito dalla legge n. 
189/2002 e affidato dal Ministero dell’Interno all’ANCI (Associazione Nazionale dei 
Comuni Italiani) mediante convenzione, “è costituito dalla rete territoriale degli enti locali 
che accedono, nei limiti delle risorse disponibili, al Fondo nazionale per le politiche e i 
servizi dell’asilo (FNPSA) per realizzare – con il fondamentale supporto delle realtà del 
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terzo settore – progetti di accoglienza integrata destinati a richiedenti protezione 
internazionale, rifugiati, titolari di protezione sussidiaria e umanitaria”82. 
L’articolo 32 della legge 189/2002 (art. 1-sexies, comma 1) stabilisce, infatti, che “gli enti 
locali che prestano servizi finalizzati all’accoglienza dei richiedenti asilo e alla tutela dei 
rifugiati e degli stranieri destinatari di altre forme di protezione umanitaria possono 
accogliere nell’ambito dei servizi medesimi il richiedente asilo privo di mezzi di 
sussistenza” e al comma 4 che “al fine di razionalizzare e ottimizzare il sistema di 
protezione del richiedente asilo, del rifugiato e dello straniero con permesso umanitario, 
e di facilitare il coordinamento, a livello nazionale, dei servizi di accoglienza territoriali, il 
Ministero dell’interno attiva, sentiti l’Associazione nazionale dei comuni italiani (ANCI) e 
l’ACNUR, un servizio centrale di informazione, promozione, consulenza, monitoraggio e 
supporto tecnico agli enti locali che prestano i servizi di accoglienza. Il servizio centrale è 
affidato, con apposita convenzione, all’ANCI”. 
Si definiscono così i compiti del Servizio Centrale il quale provvede a creare una banca 
dati degli interventi realizzati, a fornire informazioni sugli stessi e assistenza tecnica agli 
enti locali, e infine a promuovere e attuare programmi di rimpatrio attraverso organismi 
umanitari.83 
Complessivamente i 151 progetti finanziati dal FNPSA, 111 per categorie ordinarie e 40 
per categorie vulnerabili (quali disabili anche temporanei, persone che richiedono 
assistenza domiciliare, sanitaria specialistica e prolungata, vittime di tortura e/o di 
violenza, minori non accompagnati, anziani, donne sole in stato di gravidanza, nuclei 
monoparentali, persone con disagio mentale), hanno reso disponibili 3000 posti in 
accoglienza, di cui 2500 destinati alle categorie ordinarie e 500 alle categorie vulnerabili 
(di questi, 50 hanno servizi per la presa in carico di persone con disagio mentale). 
A tali posti di accoglienza vanno aggiunti ulteriori 816 posti attivati dalla rete dello SPRAR 
per le misure di accoglienza straordinaria coordinate dal Dipartimento nazionale di 
Protezione Civile e 163 posti in strutture implementate grazie alle risorse Otto per Mille, 
nonché 38 progetti straordinari della Protezione civile. 
La rete dello SPRAR nel suo complesso contempla, per il biennio 2011/2012, 3.979 posti di 
accoglienza, e da dichiarazioni recenti si è espressa l’intenzione di estenderli fino a 
5000.84 
Il richiedente protezione internazionale può usufruire di tali progetti qualora non abbia i 
mezzi sufficienti per poter provvedere a se stesso e alla sua famiglia. In questo caso, 
occorre che inoltri richiesta di accoglienza alla Questura (o all’ufficio di polizia di frontiera) 
nel momento stesso della presentazione della domanda di protezione, la quale 
provvederà ad inviare la richiesta alla Prefettura che deciderà, una volta accertata 
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l’insufficienza dei mezzi di sostentamento, in quale progetto territoriale inserire il 
richiedente. 
Il progetto SPRAR non è un semplice progetto di accoglienza, ma prevede un’accoglienza 
integrata dove i richiedenti protezione internazionale non sono semplici riceventi di 
un’assistenza e tutela, ma partecipano attivamente con gli operatori per ridefinire il loro 
progetto di vita ed acquisire, così, gli strumenti per diventare autonomi. 
I servizi garantiti nei  progetti territoriali dello SPRAR sono: 
 assistenza sanitaria 
 assistenza sociale 
 attività multiculturali 
 inserimento scolastico dei minori 
 mediazione linguistica e interculturale 
 orientamento e informazione legale 
 servizi per l’alloggio 
 servizi per l’inserimento lavorativo 
 servizi per la formazione 
Finalità del progetto è, quindi, l’empowerment, “inteso come un processo individuale e 
organizzato, attraverso il quale le singole persone possono (ri)costruire le proprie capacità 
di scelta e di progettazione e (ri)acquistare la percezione del proprio valore, delle proprie 
potenzialità e opportunità”.85 
Finalità perseguibile tramite l’apporto delle competenze degli operatori che lavorano nel 
progetto e che accompagnano gli ospiti nel loro percorso, aiutandoli a risolvere le 
questioni della quotidianità e fornendo loro un ponte di collegamento con il territorio e la 
comunità locale. 
L’iter per l’accesso nello SPRAR di richiedenti, rifugiati, titolari di protezione sussidiaria e 
di protezione umanitaria ha inizio con la segnalazione dei singoli casi alla Banca dati del 
Servizio Centrale. Questa segnalazione oltre che dalle Questure (solo per i titolari di 
protezione già riconosciuta) e dalle Prefetture, può essere fatta anche da enti locali 
appartenenti alla rete dello SPRAR, enti gestori di progetti territoriali dello SPRAR, enti di 
tutela, associazioni locali e/o nazionali, centri di identificazione o centri di accoglienza per 
richiedenti asilo. 
In base alla disponibilità di posti e delle caratteristiche delle persone si valutano le 
richieste di accoglienza. A quelle però fatte dalle Prefetture viene riconosciuto un 
carattere di priorità e i tempi di risposta sono di massimo due giorni. 
Per quanto riguarda i tempi di permanenza all’interno del Sistema di Protezione, si può 
stabilire che sono: 
 pari alla durata della procedura di riconoscimento della protezione internazionale, nel 
caso di richiedenti; 
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 sei mesi nel caso di rifugiati, titolari di protezione sussidiaria e di protezione 
umanitaria; 
 sei mesi dalla data della notifica del provvedimento della Commissione territoriale che 
riconosce la protezione internazionale, qualora il beneficiario sia entrato nello SPRAR 
da richiedente asilo. 
Negli ultimi due casi è possibile procedere a una richiesta di proroga, sempre possibile 
invece nel caso di persone appartenenti alle categorie vulnerabili.86 
Nell’organizzare un progetto territoriale, si dovrà disporre di strutture idonee ad ospitare 
le persone cercando di rispettare le loro esigenze. Si possono individuare quindi differenti 
tipologie di strutture: 
 appartamenti (generalmente destinati a famiglie o comunque laddove vi sono minori) 
 centri collettivi di piccole dimensioni (circa 15 persone) 
 centri collettivi di medie dimensioni (circa 30 persone) 
 centri collettivi di grandi dimensioni (oltre le 30 persone) 
All’interno di ogni struttura sono garantiti i servizi di prima necessità, come ad esempio il 
servizio mensa (usufruibile anche all’esterno delle strutture) e si dotano gli ospiti anche di 
indumenti, biancheria e prodotti per l’igiene personale. In alternativa, si possono 
distribuire buoni pasto convenzionati con mense oppure erogare del denaro ai beneficiari 
in modo che possano provvedere all’acquisto dei beni alimentari. Allo stesso modo si può 
dotare ogni beneficiario di un pocket money, un contributo in denaro da destinare alle 
piccole spese personali, ulteriori rispetto ai beni e ai servizi garantiti dal progetto di 
accoglienza. 
Dal momento dell’ingresso in accoglienza il nuovo beneficiario dovrà assolvere i primi 
adempimenti. Dovrà tenere alla presenza di un mediatore culturale un colloquio di 
ingresso tramite il quale gli verranno fornite tutte le informazioni riguardanti il 
funzionamento del centro, i comportamenti da tenere, le regole da rispettare e gli verrà 
presentato il contratto di accoglienza tramite il quale si stabiliscono i rapporti tra l’ente 
locale (e con esso l’ente gestore) e il beneficiario. Una volta sottoscritto il contratto, il 
beneficiario sarà di diritto inserito nel centro di accoglienza. Successivamente verranno 
espletate le pratiche burocratiche più urgenti, quali la comunicazione alla Questura e alla 
Prefettura e la richiesta del codice fiscale (per poter così effettuare anche l’iscrizione al 
Servizio Sanitario Nazionale valida per tutta la durata del permesso di soggiorno). 
Dopo qualche giorno dal colloquio di ingresso, al beneficiario verrà richiesto un colloquio 
di orientamento al fine di preparare un fascicolo personale, informare circa i diritti e 
doveri dei richiedenti e titolari di protezione internazionale e avviare la costruzione di un 
progetto personalizzato, ovvero un piano individuale di intervento costruito, con l’aiuto 
dell’operatore, dal beneficiario stesso e in cui saranno stabiliti gli obiettivi da raggiungere, 
le attività, i contenuti e le modalità di intervento.87 
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   La protezione temporanea 
  
Dal momento della permanenza sul territorio italiano il profugo, non destinatario di un 
provvedimento di esclusione, può ottenere una delle protezioni previste 
dall’ordinamento europeo e, al contempo, nazionale. 
La prima che prenderemo in esame è la cosiddetta protezione temporanea prevista nei 
casi di afflusso massiccio di sfollati. Le altre due, la protezione internazionale e la 
protezione umanitaria, verranno trattate successivamente. 
La direttiva europea n. 2001/55/CE del 20 Luglio 2001, definita direttiva “sfollati”, ha lo 
scopo di istituire norme minime per la concessione della protezione temporanea in caso 
di afflusso massiccio di sfollati provenienti da paesi terzi che non possono ritornare nel 
paese di origine e di promuovere l’equilibrio degli sforzi tra gli Stati membri che ricevono 
gli sfollati e subiscono le conseguenze dell’accoglienza degli stessi. 
La tutela immediata e temporanea viene così attuata secondo norma in caso di afflusso 
massiccio di sfollati. In particolare quando vi sia il rischio che il sistema di asilo non possa 
far fronte a tale afflusso senza effetti pregiudizievoli per il suo corretto funzionamento e 
per gli interessi delle persone coinvolte.88 
La durata della protezione temporanea è pari ad un anno, prorogabile di sei mesi in sei 
mesi per un periodo massimo di un anno. Le persone che godono della protezione 
temporanea, per la durata della stessa, vengono dotate di titoli di soggiorno e possono 
esercitare qualsiasi attività lavorativa e partecipare ad attività formative. 
Inoltre gli Stati membri provvedono affinché sia dato un adeguato alloggio o comunque i 
mezzi necessari per ottenere un’abitazione e, laddove le persone non dispongano di 
risorse sufficienti, sia dato loro aiuto nei termini di assistenza sociale, contributi al 
sostentamento e cure mediche.89 
Nel caso di famiglie già costituite nel paese d’origine prevale la logica del 
ricongiungimento. 
Le persone che godono della protezione temporanea possono presentare in qualsiasi 
momento una domanda d’asilo. 
Terminata la protezione temporanea (o anche in corso di questa) gli Stati membri 
adottano tutte le procedure affinché si possa consentire il rimpatrio volontario (o forzato, 
nel solo caso di cessazione della protezione). 
Gli attori coinvolti, che giocano un ruolo centrale nel far funzionare l’applicazione pratica 
della norma sono il Consiglio, la Commissione, nonché naturalmente gli Stati membri 
coinvolti. 
L’esistenza di un afflusso massiccio di sfollati viene accertata tramite decisione del 
Consiglio su proposta della Commissione, la quale esamina le richieste degli Stati membri. 
La Commissione presenta, quindi, una proposta che contenga almeno la descrizione dei 
gruppi specifici di persone cui si applicherà la protezione temporanea, la data di 
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decorrenza della stessa, una stima della portata dei movimenti degli sfollati, e sulla quale 
poi il Consiglio deciderà di applicare la protezione temporanea.90 
Nel contesto nazionale italiano, tale direttiva viene recepita tramite il decreto legislativo 
n. 85 del 7 Aprile 2003. 
Suddetto decreto stabilisce, infatti, le misure di protezione temporanea da adottare 
qualora si presentassero casi di afflusso massiccio di sfollati nel territorio italiano. 
Il decreto di recepimento adotta, in ogni punto, le disposizioni della direttiva “afflussi” 
confermando il tempo di durata della protezione e la possibilità eventuale di una proroga. 
Inoltre, lo stato è tenuto a comunicare al Consiglio la capacità ricettiva del proprio 
territorio, le caratteristiche dei gruppi di sfollati giunti ed altre informazioni sulla 
situazione in corso per poter così avviare un percorso di accoglienza. 
La direttiva “afflussi”, come visto, fornisce dei criteri rivolti a tutti gli Stati membri della 
Comunità affinché questi abbiano una base comune in materia di accoglienza che li guidi 
nel caso si presentassero le condizioni sopradette. 
Detto questo si vede, perciò, come il decreto legislativo italiano riassuma e faccia proprie 
tali guide fornite dal Consiglio, riproponendo nella sua trattazione gli articoli più 
importanti ai fini dell’adozione delle misure di accoglienza e significative di tutto il 
percorso di questa, dall’entrata nel territorio italiano del profugo fino al caso della sua 
possibile esclusione o, all’opposto, al buon esito della procedura. 
  
 
   La protezione internazionale 
  
Come detto precedentemente, la direttiva “afflussi” si applica nel solo caso in cui si 
presenti una situazione di afflusso massiccio di sfollati (ricordando che con tale termine si 
intende l’arrivo nella Comunità di un numero considerevole di sfollati proveniente da una 
determinata zona geografica o paese) a cui viene concessa la protezione temporanea. 
Altra possibile forma di protezione, che si concede in condizioni diverse dalla precedente, 
è la protezione internazionale, disciplinata dalle direttive europee 2003/9 (direttiva 
“accoglienza”), 2004/83 (direttiva “qualifiche”) e 2005/85 (direttiva “procedure”) e dai 
relativi decreti legislativi italiani n. 140/2005 (recepimento direttiva “accoglienza”), n. 
251/2007 (recepimento direttiva “qualifiche”) e n. 25/2008 (recepimento direttiva 
“procedure”). 
Il percorso del richiedente protezione si avvia al momento di entrata nel territorio dello 
Stato membro e in particolare nel momento in cui presenta la domanda di protezione 
internazionale, unita ad una documentazione del richiedente, presso l’ufficio di polizia di 
frontiera o presso l’ufficio della Questura territorialmente competente.  
Dal momento in cui ha presentato richiesta di asilo, può disporre dell’accesso alle misure 
di accoglienza, qualora i mezzi di sussistenza siano insufficienti a garantire una qualità di 
vita adeguata per la salute e per il sostentamento proprio e dei propri familiari.91 
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Questo particolare compito di valutazione è svolto dalla Prefettura, la quale si occupa 
anche di accertarsi della disponibilità dei posti di accoglienza all’interno delle strutture 
(alloggi, case private, centri, alberghi...e nella rete SPRAR) e la successiva comunica del 
trasferimento della persona nei suddetti centri alla Questura e alla Commissione 
territoriale. 
Qualora non vi fosse posto all’interno del sistema di protezione dei richiedenti asilo e dei 
rifugiati, l’accoglienza è disposta nei centri di accoglienza fintanto che non si trovi una 
sistemazione adeguata. Se ciò non avviene, la Prefettura eroga un contributo, limitato al 
tempo strettamente necessario ad acquisire la disponibilità presso un centro di 
accoglienza. 
Nel caso in cui, come sopra detto, il richiedente abbia accesso al Sistema di Protezione, il 
questore rilascia un attestato nominativo per il trasferimento nella struttura di interesse, 
mentre sarà poi compito del questore del territorio ospitante la struttura rilasciare il 
permesso di soggiorno per richiesta di protezione internazionale, con validità temporanea 
e possibilità di rinnovo. 
Se il richiedente protezione, invece, rientra nei casi previsti dall’art. 20 del d.lgs. 25/2008 
per l’accoglienza presso un CARA con un tempo di permanenza dai 20 ai 35 giorni, il 
questore rilascia un attestato nominativo che certifica la qualità di richiedente. 
Qualora non vi siano i presupposti per un inserimento nelle strutture governative di 
accoglienza, il questore rilascia un permesso di soggiorno valido per tre mesi e rinnovabile 
fino alla definizione della procedura di asilo. 
I permessi di soggiorno temporanei fanno sì che il richiedente, nel tempo occorrente alla 
definizione della domanda, possa spostarsi sul territorio per intrattenere relazioni con i 
soggetti e gli enti dello stesso, ed avviare così una iniziale integrazione, utile al 
miglioramento della sua condizione di attesa. 
Le Commissioni territoriali sono incaricate dell’esame delle domande di protezione 
internazionale e stabilire così la concessione della suddetta oppure l’inammissibilità o 
l’esclusione dallo status di rifugiato (o di protezione sussidiaria). 
Per prendere tale decisione, le Commissioni faranno riferimento alle norme 
sull’attribuzione, a cittadini di paesi terzi o apolidi, della qualifica di rifugiato (o di 
protezione sussidiaria).92 
Nella specie, si definisce rifugiato un “cittadino di un paese terzo il quale, per il timore 
fondato di essere perseguitato per motivi di razza, religione, nazionalità, opinione politica 
o appartenenza ad un determinato gruppo sociale, si trova fuori dal paese di cui ha la 
cittadinanza e non può o, a causa di tale timore, non vuole avvalersi della protezione di 
detto paese, oppure apolide che si trova fuori dal paese nel quale aveva precedentemente 
la dimora abituale per le stesse ragioni succitate e non può o, a causa di siffatto timore, 
non vuole farvi ritorno”; mentre colui che è ammissibile alla protezione sussidiaria è un 
“cittadino di un paese terzo o apolide che non possiede i requisiti per essere riconosciuto 
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come rifugiato ma nei cui confronti sussistono fondati motivi di ritenere che, se ritornasse 
nel paese di origine, o, nel caso di un apolide, se ritornasse nel 
paese nel quale aveva precedentemente la dimora abituale, correrebbe un rischio effettivo 
di subire un grave danno”.93 
In base a queste caratteristiche, verificata la presenza dei requisiti, gli Stati possono 
riconoscere lo status di protezione internazionale o quello di protezione sussidiaria, 
nonché possono procedere alla revoca o al rinnovo di tali status. 
La Commissione territoriale provvede al colloquio con il richiedente entro 30 giorni dal 
ricevimento della domanda e decide entro i tre giorni feriali successivi.94 Nel caso in cui 
non si rispettino tali tempistiche, il richiedente ne verrà informato e, trascorsi 6 mesi dalla 
presentazione della domanda, potrà esercitare un’attività lavorativa.95 
Inoltre, si stabilisce che il richiedente asilo stabilisca una residenza e un alloggio a cui le 
autorità competenti facciano riferimento per l’espletamento della domanda. In 
particolare, nel caso in cui l’alloggio sia fornito in natura, deve essere concesso in una 
delle seguenti forme: 
 In locali utilizzati per alloggiare i richiedenti asilo durante l’esame della domanda 
d’asilo presentata alla frontiera 
 In centri di accoglienza che garantiscono una qualità di vita adeguata 
 In case private, appartamenti, alberghi o altre strutture atte a garantire un alloggio per 
i richiedenti 
Gli Stati membri possono stabilire ulteriori condizioni materiali di accoglienza, diverse da 
quelle previste, sempre rispettando la soddisfazione delle esigenze primarie. 
Una volta concessa la protezione internazionale, la Questura provvederà a rilasciare un 
permesso di soggiorno per rifugiati (ai richiedenti lo status di rifugiato) con validità 
quinquennale e rinnovabile, mentre ai titolari dello status di protezione sussidiaria sarà 
rilasciato un permesso di soggiorno per protezione sussidiaria con validità triennale e 
rinnovabile previa verifica delle condizioni che hanno determinato tale protezione.96 
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   La protezione umanitaria 
  
Ai profughi arrivati sul territorio nazionale, come visto, le strade di avvio ad un percorso di 
accoglienza si situano tra la possibilità di presentare domanda di protezione 
internazionale e poter entrare a far parte di uno dei programmi e dei centri previsti, e 
quella opposta di respingimento della domanda e conseguente fase di espulsione o di 
trattenimento all’interno di uno dei CIE. 
In realtà, la normativa nazionale prevede altre forme di riconoscimento di protezione, 
diverse da quella operante per l’attribuzione dello status di protezione internazionale. 
La protezione riconosciuta per motivi umanitari rappresenta un’ulteriore possibilità di 
ottenere un permesso di soggiorno, laddove non sia stato ottenuto in altro modo, in 
quanto non rispondente ai casi previsti per il riconoscimento della protezione 
internazionale. 
La protezione umanitaria é una forma di protezione diversa rispetto allo status di rifugiato 
e allo status di protezione sussidiaria, ed è disciplinata dal Testo Unico sull’immigrazione e 
richiamata dal cosiddetto Decreto procedure ai fini della sua applicazione nell’ambito 
della procedura di asilo. 
All’art. 5, comma 6 del Testo Unico delle disposizioni concernenti la disciplina 
dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero, si afferma che: 
“Il rifiuto o la revoca del permesso di soggiorno possono essere altresì adottati sulla base 
di convenzioni o accordi internazionali, resi esecutivi in Italia, quando lo straniero non 
soddisfi le condizioni di soggiorno applicabili in uno degli Stati contraenti, salvo che 
ricorrano seri motivi, in particolare di carattere umanitario o risultanti da obblighi 
costituzionali o internazionali dello Stato italiano. Il permesso di soggiorno per motivi 
umanitari è rilasciato dal questore secondo le modalità previste dal regolamento di 
attuazione”.97 
Tale articolo viene richiamato ed è la condizione di validità di quanto stabilito nel decreto 
“procedure” (d.lgs. n. 25/2008): 
“Nei casi in cui non accolga la domanda di protezione internazionale e ritenga che 
possano sussistere gravi motivi di carattere umanitario, la Commissione territoriale 
trasmette gli atti al questore per l’eventuale rilascio del permesso di soggiorno” ai sensi 
del citato articolo del T.U.98 
E ancora: 
“In nessun caso può disporsi l'espulsione o il respingimento verso uno Stato in cui lo 
straniero possa essere oggetto di persecuzione per motivi di razza, di sesso, di lingua, di 
cittadinanza, di religione, di opinioni politiche, di condizioni personali o sociali, ovvero 
possa rischiare di essere rinviato verso un altro Stato nel quale non sia protetto dalla 
persecuzione”.99 
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Nella disposizione normativa si fa riferimento, quindi, al fatto che debbano presentarsi 
seri motivi affinché possa scattare la protezione umanitaria. Non vi è, però, alcuna 
specificazione riguardante la fattispecie e la natura di tali motivi, lasciando così ampio 
margine di interpretazione nella valutazione dei singoli casi. 
Possono esservi, infatti, ricondotti i bisogni di protezione per soggetti in condizione di 
particolare vulnerabilità, ma anche un bisogno di protezione riconducibile a fattori interni 
di instabilità politica dei paesi di origine del profugo o comunque a fattori che potrebbero 
recare danno o pericolo alla persona (art. 3 della Convenzione europea dei diritti 
dell’uomo) , qualora venisse rimpatriata. 
Lo stesso testo unico disciplina anche i casi in cui si richiedano misure straordinarie di 
accoglienza per far fronte ad eventi eccezionali: 
“con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, adottato d'intesa con i Ministri degli 
affari esteri, dell'interno, per la solidarietà sociale, e con gli altri Ministri eventualmente 
interessati, sono stabilite, nei limiti delle risorse preordinate allo scopo nell'ambito del 
Fondo di cui all'articolo 45, le misure di protezione temporanea da adottarsi, anche in 
deroga a disposizioni del presente testo unico, per rilevanti esigenze umanitarie, in 
occasione di conflitti, disastri naturali o altri eventi di particolare gravità in Paesi non 
appartenenti all'Unione Europea”.100 
 
 
   L'uso dello strumento della protezione umanitaria nel caso italiano della 
gestione dell'Emergenza Nord Africa 
 
Nella gestione dell’emergenza NordAfrica, il succitato strumento della protezione 
temporanea di cui all'art. 20, co.1 T.U. è stato utilizzato per gestire gli afflussi di cittadini 
dei paesi del Nord Africa arrivati a Lampedusa nel periodo 1° Gennaio – mezzanotte del 5 
Aprile 2011101.  
Il permesso di soggiorno rilasciato aveva la durata di sei mesi ed era escluso per coloro 
che fossero entrati nel territorio dello Stato prima o dopo quell’arco di tempo, o che 
fossero ritenuti pericolosi o denunciati per reati o che fossero destinatari di procedimenti 
di espulsione. 
Con tale decreto si prevedeva anche la consegna agli interessati di un documento di 
viaggio che, unitamente al permesso, consentiva la libera circolazione fino a 3 mesi nei 
paesi dell’Unione Europea (in base anche a quanto previsto dalla Convenzione di 
applicazione dell'Accordo di Schengen).102 
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Successivamente, con decreti 6 Ottobre 2011 e 15 Maggio 2012, la validità del permesso 
di soggiorno per motivi umanitari venne prorogata rispettivamente di 6 mesi.103 
Con la concessione di tali permessi di soggiorno si dava, così, la possibilità ai profughi di 
varcare il confine nazionale e dirigersi temporaneamente verso la vicina Francia. Non 
poche polemiche pertanto sono sorte dal momento in cui i cittadini del Nord Africa hanno 
ottenuto tali permessi. 
Si sono verificate, infatti, molte partenze verso il confine francese, che nei giorni seguenti 
hanno portato ad inasprire i rapporti Italia – Francia.  
L’Italia è stata accusata di aver concesso questa forma di protezione solamente per 
alleggerirsi dal peso degli ingenti arrivi di persone sul suo territorio, consapevole che 
molti avrebbero scelto di non rimanere avendo anche a disposizione contatti in Francia. 
Ed è stata anche accusata di non esercitare del tutto le dovute procedure di protezione. 
La Francia, a sua volta, ha indurito le misure di controllo alla frontiera, giustificandolo col 
fatto che non sarebbe stato sufficiente il passaporto e il permesso di soggiorno, ma i 
migranti avrebbero dovuto dimostrare di possedere risorse finanziare, anche esigue se 
disponevano di un alloggio, e che non fossero in Francia da più di 3 mesi.104 
Nelle settimane successive al decreto del Presidente del Consiglio dei ministri si sono 
verificati blocchi alla frontiera francese e blocchi alle partenze dei treni. 
Inoltre, si sono tenute in varie città manifestazioni di solidarietà nei confronti dei cittadini 
nordafricani e a sostegno del diritto (sebbene temporaneo) di libera circolazione di cui 
queste persone dovrebbero poter usufruire.105 
L’Unione Europea, d’altra parte, non ha assunto una posizione chiara di schieramento. 
La Commissaria europea Cecilia Malmstrom ha affermato che i permessi di soggiorno 
temporaneo a fini umanitari rilasciati dal Governo italiano non hanno causato problemi di 
incompatibilità con la normativa comunitaria; anzi, l’utilizzo di tali permessi, come 
affermato dall’art. 2, par. 3 del decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, è 
subordinato al rispetto delle norme comuni vigenti in materia di circolazione nel territorio 
europeo. 
Per quanto riguarda, invece, la possibilità di applicare la direttiva 2001/55/CE, recante 
norme sulla concessione della protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di 
sfollati, la stessa Commissaria ha ritenuto che non ne sussistessero le condizioni, in 
quanto le persone irregolarmente giunte sul territorio italiano non sono altro che 
migranti economici, i quali non hanno alcun interesse a richiedere la protezione, potendo 
in tempi brevi ritornare in Tunisia.106 
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Al di là della controversie nate con la concessione della protezione umanitaria, con 
decreto del 28 Febbraio 2013 il Presidente del Consiglio dei ministri disciplina la 
cessazione delle misure umanitarie di protezione temporanea concesse ai cittadini dei 
Paesi del Nord Africa affluiti nel territorio nazionale nel periodo 1° gennaio - 5 aprile 2011. 
Si stabilisce infatti che: 
“i cittadini stranieri beneficiari delle misure di protezione umanitaria concesse ai sensi del 
citato decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri 5 aprile 2011, possono presentare 
entro il 31 marzo 2013 domanda di rimpatrio assistito nel Paese di provenienza o di 
origine, con le modalità di cui all'art. 3. Entro il medesimo termine, gli stessi cittadini 
stranieri possono presentare domanda di conversione dei permessi di soggiorno per motivi 
umanitari in permessi per lavoro, famiglia, studio e formazione professionale. La validità 
dei permessi di soggiorno in possesso dei beneficiari delle misure umanitarie di protezione 
temporanea è automaticamente prorogata sino alla data di conclusione delle procedure di 
cui ai commi 2 e 3.  Nei confronti di coloro che non abbiano presentato entro i termini su 
indicati domanda di rimpatrio assistito, ovvero richiesta di conversione del permesso di 
soggiorno per motivi umanitari, sono adottati, caso per caso, i provvedimenti di 
espulsione ed allontanamento dal territorio nazionale previsti dalla legislazione vigente. I 
cittadini stranieri di cui all'articolo 1, comma 2, possono essere ammessi a uno dei 
programmi di rimpatrio volontario e assistito promossi dal Ministero dell'interno 
attraverso il Fondo europeo per i rimpatri, nell'ambito della programmazione annuale 
2011 e 2012.”107 
Gli stranieri a cui era stato concesso il permesso di soggiorno per motivi umanitari hanno, 
quindi, la possibilità di convertire tale permesso in permesso di lavoro, famiglia, studio e 
formazione professionale, o presentare domanda di rimpatrio assistito. Nel caso in cui 
non si verifichino tali condizioni, incorreranno in procedimenti di espulsione e 
allontanamento dall’Italia, ad esclusione di alcune categorie richiamate dall’articolo 2 
dello stesso decreto. 
Il suddetto decreto richiama la Decisione n. 575/2007/CE che istituisce il Fondo europeo 
per i rimpatri per il periodo 2008-2013, nell’ ambito del programma generale «Solidarietà 
e gestione dei flussi migratori». 
Inoltre fa appello alle norme stabilite nella direttiva 2008/115/CE recante norme e 
procedure comuni applicabili negli Stati membri al rimpatrio di cittadini di paesi terzi il cui 
soggiorno è irregolare e, come visto, prevede come unica alternativa a chi non riesce a 
convertire il permesso di soggiorno, il rimpatrio assistito, disciplinato dall’art. 14-ter del 
Testo Unico sull’immigrazione. 
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 4.4. Analisi della teoria dell’implementazione 
 
Come è stato sopra ricordato, con decisione del Presidente del Consiglio dei ministri, il 12 
Febbraio 2011, si è provveduto a dichiarare lo stato di emergenza e ad attivarsi per 
preparare un piano straordinario che potesse far fronte e gestire la situazione caotica che 
si andava espandendo. Per la sua realizzazione la Protezione Civile nazionale si è avvalsa 
di soggetti attuatori regionali,  con il compito di individuare le strutture, di coordinare gli 
inserimenti delle persone e di stipulare le convenzioni con gli enti gestori. Molte Regioni 
hanno scelto di seguire una logica che prevede il coinvolgimento delle realtà locali, 
contando sulla collaborazione del terzo settore e del volontariato, che spesso hanno 
rappresentato le forze di supplenza ad un’azione istituzionale deficitaria. 
In questo paragrafo, quindi, si prendono in esame alcune esperienze regionali che ci 
offrono uno sguardo sulla varietà delle situazioni e dei meccanismi creati e sulla risposta 
dei diversi contesti locali nell’implementazione del programma ENA. 
Viene valutata la fedeltà e l’efficacia dell’implementazione del piano in relazione 
all’analisi precedente della teoria che dovrebbe supportarlo, per vedere così se il 
programma sia stato o meno implementato ed eseguito in base a tale teoria.108 
   
 
  La Regione Lombardia e il caso bresciano 
  
Come detto precedentemente, i circuiti utilizzati normalmente per accogliere richiedenti 
asilo, non avevano la capacità adeguata per rispondere al flusso ingente di persone che da 
Aprile era cresciuto di proporzioni. 
La regione Lombardia fu una delle regioni chiamate in causa per partecipare al 
programma di accoglienza diffuso in tutta Italia. 
Considerato il metodo adottato per distribuire equamente i migranti nelle varie regioni, e 
considerato che in Lombardia risulta essere residente il 17,11% della popolazione 
nazionale, le previsioni di accoglienza , nel peggiore dei casi, sarebbero state di 8600 
persone; un numero che comunque non avrebbe creato squilibrio nei rapporti sociali (in 
realtà la regione Lombardia ha visto 2424 presenze).109 
Successivamente, il Dipartimento della Protezione civile ha designato la Regione 
Lombardia responsabile per la gestione del piano e per l’individuazione delle possibili 
strutture di accoglienza sul territorio.110 
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La ricerca delle strutture si è sviluppata in tre direzioni: prima di tutto si è usufruito dei 
centri di accoglienza già creati e distribuiti sul territorio, come pure dei programmi 
previsti dalla rete SPRAR; successivamente è stata verificata la disponibilità di ulteriori 
posti nelle strutture alberghiere, coadiuvate da servizi offerti dal volontariato, che 
avrebbero dovuto rappresentare una sistemazione temporanea; ed infine si sono cercate 
altre strutture, come ex caserme o edifici dismessi, all’interno delle quali sarebbero potuti 
essere allestiti dei nuovi CARA.111 
Dopo la ricerca delle strutture, il soggetto attuatore, con l’accordo delle Prefetture 
provinciali, procedeva alla stipula delle convenzioni. 
Non disponendo solamente di strutture appositamente nate ed adibite all’accoglienza dei 
profughi, la gestione del piano non è risultata di facile attuazione e si sono creati standard 
e servizi spesso disomogenei, variabili da struttura a struttura. 
Ne è un esempio specifico il caso bresciano, in cui non si è seguita un’equa distribuzione 
sul territorio provinciale. I profughi, per la maggior parte, infatti, sono stati sistemati in 
strutture alberghiere di alta montagna (es. Montecampione), che non rispettavano gli 
standard della rete SPRAR, ma fornivano solamente servizi minimi di accoglienza. Nel 
mese di luglio 2011, ad esempio, 174 profughi su 244 sono stati ospitati in strutture 
alberghiere di alta montagna; mentre nel mese successivo la stima era di 188 su 315 
profughi. 
Inoltre, l’ubicazione di tali strutture non facilitava l’integrazione di queste persone nel 
tessuto societario ed anzi alimentava il senso di prigionia e isolamento che i profughi 
provavano, andando così a creare tensioni e squilibri (es. fughe, proteste...).112 
I volontari e gli operatori dei centri SPRAR  e della CGIL hanno infatti rilevato che: 
 le persone inserite nelle strutture hanno avuto accesso alla procedura di asilo con 
molto ritardo e spesso senza ricevere l’orientamento legale necessario. In più molti dei 
profughi hanno avuto forti difficoltà nel formalizzare la richiesta di protezione 
internazionale e nella presentazione della memoria essendo analfabeti e/o non 
parlando nessuna lingua veicolare; 
 non si è proceduto con la verifica e successiva identificazione di possibili categorie 
vulnerabili. Di fatto, ci fu almeno un minore rimasto per alcuni mesi nella stessa 
struttura in cui erano alloggiati gli adulti; 
 le strutture non disponevano dei servizi minimi, non essendo dedicate all’accoglienza 
dei richiedenti protezione internazionale, ed erano situate in luoghi totalmente isolati 
e con evidenti difficoltà di comunicazione; 
 molti dei profughi non hanno avuto la possibilità di comunicare con la propria famiglia; 
 per tutto il periodo di permanenza queste persone non hanno ricevuto notizie 
riguardanti la durata del loro soggiorno, causando così tensioni; 
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 non erano garantiti i servizi minimi di accoglienza; 
 il corso di alfabetizzazione, previsto dagli standard dello SPRAR, fu intrapreso in ritardo 
e solo grazie al prodigarsi dei volontari, senza un programma strutturato.113 
A causa e grazie a questo modello di accoglienza deficitario, nacque successivamente a 
Brescia il “Progetto di Accoglienza Diffusa” il quale promuoveva un maggiore 
coinvolgimento di tutte le realtà locali, associazioni e cooperative sociali, in modo tale da 
integrare nel tessuto societario i richiedenti asilo ed avviarli ad un percorso specifico di 
accoglienza. 
Il progetto fu promosso dalla Comunità Montana di Valle Camonica e coordinato dal 
Centro SPRAR di Breno, dalla Cooperativa K-Pax, con il coinvolgimento delle associazioni 
locali. 
L’obiettivo del progetto era, quindi, la costruzione di una rete di Comuni solidali che si 
sarebbero fatti carico di accogliere quattro o cinque persone alla volta, con l’intento di 
inserirle in micro-progetti che riproponevano le linee guida e gli standard del sistema 
SPRAR. 
Obiettivo primario, fu quello di trasferire le persone accolte nelle strutture alberghiere di 
alta montagna (come Montecampione e Val Palot) verso i Comuni aderenti all’«Accordo 
Territoriale Enti Solidali per l’accoglienza dei profughi in Valle Camonica». 11 furono i 
comuni aderenti: Edolo, Sellero, Capo di Ponte, Cerveno, Breno, Malegno, Berzo Inferiore, 
Esine, Artogne, Pian Camuno e Pisogne. 
Un progetto, questo, che ha rappresentato un modello di accoglienza virtuosa, ma che 
nella sua applicazione ha incontrato una bassa adesione da parte degli enti locali e una 
difficoltà nel reperire abitazioni adatte.114 
Il trasferimento degli immigrati nella città di Brescia, che a Giugno 2012 contava 130 
richiedenti asilo, anche se ha portato un miglioramento delle condizioni di accoglienza e 
permanenza rispetto a quelle fornite dalle strutture di alta montagna, non è stata esente 
da problemi.  
E’ stata avvertita infatti la mancanza di operatori del settore e di figure di riferimento ed 
anche un’ostilità del contesto sociale e politico, nonché delle procedure per il 
riconoscimento della protezione.  
A fine Giugno 2012, ad esempio, a metà dei richiedenti non era stata riconosciuta alcuna 
forma di protezione internazionale e un terzo di questi era ancora in attesa dell’esito della 
domanda.115 
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  La Regione Piemonte e il caso torinese 
  
Secondo quanto affermato dalla Protezione civile, a Dicembre 2012, il numero dei 
migranti assistiti nelle varie strutture individuate nella regione Piemonte erano 1358, su 
una capienza totale prevista dal Piano di 3819.116 
Il Piemonte assicurò al governo la propria disponibilità a collaborare al piano nazionale di 
accoglienza, mostrandosi favorevole ad una distribuzione degli immigrati per piccoli 
gruppi e su tutto il territorio regionale. 
Nei fatti però, il proposito della Regione non venne rispettato. 
L’accordo tra Regione, Province e Comuni, che avrebbe dovuto stabilire un piano e un 
metodo diffuso e decentrato di accoglienza, non ci fu e si preferì interfacciarsi solo con la 
realtà parrocchiale locale, destinando così i sindaci dei comuni a subire le disposizioni che 
governo e Regione avevano stabilito per loro. 
Si è arrivati, così, ad ospitare la maggior parte degli stranieri in alloggi messi a disposizione 
dai vari parroci della regione, con il coordinamento delle caritas diocesane.117 
Possiamo vedere anche quanto accaduto nella provincia di Torino per avere un’idea, nello 
specifico, della capacità di accoglienza e delle procedure avviate per far fronte 
all’emergenza. 
Al mese di Aprile 2011, in cui tra l’altro si è verificato l’aggravarsi della situazione, con un 
flusso sempre maggiore di arrivi, la provincia di Torino conta 50 posti ordinari (suddivisi in 
un centro da 35 posti per uomini, 2 appartamenti e 5 altri posti per donne) e 6 posti per 
categorie vulnerabili in accoglienza nello SPRAR, 21 posti divisi in 5 alloggi nel comune di 
Ivrea ed altri 15 posti nel comune di Chiesanuova. I precedenti posti SPRAR, tuttavia, sono 
riservati anche a stranieri a cui è già stata concessa la protezione. 
A fianco al circuito SPRAR, vi sono anche strutture gestite dal Comune, con 28 posti 
riservati ai richiedenti asilo, e altre attivate tramite finanziamento FER (5 posti per 
richiedenti asilo con disagio psichico). Il comune di Torino gestisce, anche, ulteriori 173 
posti extra SPRAR destinati a titolari di protezione, divisi in 11 appartamenti (uno solo 
destinato all’accoglienza di 8 donne), 2 centri di 30 persone ciascuno e un centro di 65 
rifugiati. 
Come si può notare, molti dei posti a disposizione nella provincia di Torino sono riservati 
a titolari di protezione, andando così a ridurre la quota di quelli destinati ai richiedenti. 
Inoltre, critica risulta essere l’accoglienza di nuclei familiari in quanto, tutti i posti sopra 
citati, sono destinati a singoli, uomini, donne e categorie vulnerabili.118 
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Al di là però dei numeri dell’accoglienza, rimane problematica la risposta istituzionale alle 
reali necessità del territorio, richiedendo così un’azione di supplenza delle forze degli Enti 
di Tutela, dell’associazionismo, delle varie confessioni religiose, nonché di privati cittadini, 
senza i quali il sistema di accoglienza non potrebbe reggere. 
Un altro aspetto critico della realtà dell’accoglienza a Torino risulta essere il particolare 
processo relativo alla procedura per ottenere il riconoscimento di rifugiato. 
Per accedere alla procedura è necessario presentarsi alla Questura di Torino. La domanda 
di protezione, tuttavia, non è formalizzata nel momento in cui il richiedente manifesta alla 
Questura la volontà di chiedere protezione internazionale, essendo necessario un previo 
appuntamento nel quale il richiedente asilo è sottoposto ai rilievi fotodattiloscopici. Solo 
all’esito di questi ultimi viene dato un appuntamento per la formalizzazione della 
domanda e la compilazione del modello C3. Tra i due momenti possono trascorrere dai 20 
giorni sino a 2 mesi. Se da un lato i richiedenti asilo non vengono inviati nei CARA (tra 
l’altro mancanti sul territorio) in base all’interpretazione fornita dalla Questura dell’art. 20 
del D.Lgs 25/2008 (affermando che l’invio è obbligatorio solo nei casi in cui la persona 
non sia in grado di indicare alcun domicilio)119, dall’altro, non hanno nemmeno accesso 
allo SPRAR non avendo ancora formalizzato la domanda. Potranno quindi, come 
richiedenti asilo, avere accesso ad uno dei 200 posti in dormitorio della città di Torino, 
che fanno parte dell’accoglienza definita di bassa soglia e di cui possono usufruire, però, 
anche tutti i senza tetto presenti in città e di conseguenza con la possibilità di non trovarvi 
posto e di essere costretti, così, a cercare sistemazioni di fortuna.120 
Nel caso in cui un richiedente asilo trovi posto nel circuito SPRAR, il trasferimento 
dell’ospite non avviene prima di un mese dal momento in cui la Prefettura ha ricevuto la 
prima segnalazione; periodo a cui va aggiunto quello sopradetto, precedente alla richiesta 
di accoglienza, per un totale quindi di circa 3-4 mesi. 
Nel caso in cui non vi sia posto in accoglienza, la Prefettura eroga il contributo previsto dal 
Decreto Legislativo 140/2005 solo con una specifica comunicazione scritta dal Ministero 
che li autorizza a procedere in tal senso.121 
La città di Torino rappresenta un caso particolare di realtà territoriale di accoglienza, in 
quanto sede di una delle Commissioni territoriali per la valutazione delle domanda di 
asilo. 
Infatti, prima del 2008, i richiedenti asilo gestiti dalla città venivano convocati presso le 
Commissioni di Milano o di Roma e quindi i pochi posti SPRAR, in essa presenti, erano 
comunque sufficienti all’accoglienza. Dall’agosto di quell’anno, invece, con l’arrivo della 
Commissione territoriale, Torino è diventata un punto di raccolta per i richiedenti asilo e 
per i successivi rifugiati, al punto di destare preoccupazioni per l’ingente afflusso e per i 
possibili problemi di gestione del territorio. 
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Questo, unitamente a proteste, occupazioni, basso intervento della realtà politica 
torinese, che subiva attacchi dall’opposizione, e la nascita di movimenti spontanei dalle 
associazioni della città preoccupate della situazione dei rifugiati, ha portato ad una 
situazione articolata e di difficile integrazione dei vari aspetti che la compongono. 
Vista la mancata volontà di intervenire, come già detto, furono le associazioni locali le 
principali protagoniste dell’accoglienza, le quali cercarono di trovare soluzioni e proporre 
progetti per far fronte all’emergenza e fornire sistemazioni adeguate e non isolate o di 
stampo carcerario, come invece furono quelle organizzate dalle istituzioni locali.122 
  
 
  La Regione Emilia Romagna e il caso bolognese 
  
Gli sforzi messi in gioco dall’Emilia Romagna per gestire la presenza dei richiedenti asilo e 
dei rifugiati ha radici che risalgono al 2004, quando la Regione ha avviato un Protocollo 
d’Intesa per attuare un piano di accoglienza diffuso. 
Il Protocollo sottoscritto da vari enti (tra cui l’ANCI, l’UPI, il Forum Regionale del Terzo 
Settore, il Ciac Parma, la Caritas Bologna, Arci, Cgil, Cisl e Uil) ha assicurato un sistema di 
accoglienza integrato regionale tramite il quale, la Regione Emilia Romagna e gli Enti 
locali, si sono posti l’obiettivo di costruire una rete di accoglienza di cui fanno parte 
Regione, Aziende Sanitarie Locali, Province, Comuni, organizzazioni ed associazioni, 
attuando azioni concertate ed integrate indirizzate all’inserimento socio-lavorativo di 
rifugiati, richiedenti asilo e titolari di permesso per motivi umanitari.123 
Con questo protocollo la regione ha sottolineato la necessità di trovare soluzioni abitative 
che non fossero tutte accentrate nei comuni capoluogo, ma diffusi su tutto il territorio 
per favorire una maggiore integrazione delle persone. 
Sempre in questo spirito, alcune province della regione hanno stipulato protocolli d’intesa 
tra Questura, Prefettura, enti locali e/o provinciali e soggetti del privato sociale, in modo 
da fornire una rete di competenze e supporti a chi si dovesse trovare in condizioni di 
disagio. 
Con l’Emergenza Nord Africa, l’Emilia Romagna si è dimostrata sin da subito disponibile ad 
accogliere la quota di immigrati indicata nell’accordo con il governo, stimata attorno alle 
3846 persone. Sempre nello spirito di integrazione, mostrato  in anni passati, si è 
dimostrata contraria ad attuare un accentramento delle persone in tendopoli, favorevole 
piuttosto ad una sistemazione decentrata e pensata, in base anche alle caratteristiche 
delle province della regione e dei luoghi disponibili all’accoglienza. 
Si è cercato, inoltre, di fornire ai richiedenti protezione internazionale un trattamento 
analogo a quello riservato ai soggetti ospitati nei centri di accoglienza per richiedenti 
asilo. Per questo, la Protezione civile ha stipulato con varie strutture una convenzione di 
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appalto diretto (senza bando), imponendo ai gestori di rispettare le direttive ed i servizi 
previsti per i CARA. 
Infine, passata la fase dell’emergenza, la Regione Emilia Romagna ha deciso di realizzare 
dei percorsi di integrazione personalizzati, premiando la presenza attiva e partecipativa 
degli ospiti attraverso la fornitura di servizi specifici.124 
Nonostante questi esempi virtuosi di attivismo istituzionale e locale, nella provincia di 
Bologna si sono riscontrate alcune criticità legate alla fase di pre-formalizzazione della 
richiesta di protezione internazionale. 
La procedura indicata dalla Questura di Bologna per la presentazione della domanda 
consta nell’invio di una richiesta scritta con l’indicazione dei motivi a fondamento 
dell’istanza, previa però fissazione di un appuntamento. Pertanto è possibile presentare la 
domanda: 
 per il tramite di un legale di fiducia del richiedente asilo; 
 attraverso lo Sportello Protezioni Internazionali 
 tramite l’invio di istanza scritta da parte dei cittadini stranieri già trattenuti al CIE di 
Bologna. 
Al contrario, la presentazione spontanea del cittadino straniero presso l’Ufficio 
immigrazione della Questura non determina l’accesso alla procedura, ma di consueto 
l’invito a presentarsi allo sportello Protezioni Internazionali del luogo. 
Tra la dichiarazione della volontà di presentare domanda di protezione internazionale e la 
formalizzazione della richiesta possono passare da un minimo di 30 giorni ad un massimo 
anche di 180 giorni.  
Durante questa fase, l’aspirante richiedente asilo non ha alcun attestato nominativo che 
ne accerti la condizione giuridica, ma solo l’attestazione con foto con la quale si dichiara 
che il soggetto ha manifestato la volontà di chiedere protezione internazionale ed è in 
attesa della convocazione in Questura.125 
Ulteriore anomalia si riscontra qualora un richiedente protezione debba essere accolto in 
un CARA. 
La Questura e la Prefettura di Bologna, infatti, non seguono le condizioni stabilite dall’art. 
20 del decreto legislativo n. 25/2008 per decidere chi debba essere inviato in tali strutture 
(tra l’altro non presenti nella Regione), ma l’accoglienza è subordinata alla disponibilità di 
posti in una delle strutture della rete SPRAR, su comunicazione da parte del Servizio 
Centrale.126 
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  La Regione Toscana e il caso pisano 
 
Nella gestione dell’Emergenza Nord Africa, come si è visto, si è scelto di seguire una logica 
che prevede il coinvolgimento delle realtà locali, contando sulla collaborazione del terzo 
settore e del volontariato, che spesso rappresenteranno le forze di supplenza ad 
un’azione istituzionale deficitaria. 
Ed è quello che è accaduto anche in Toscana, trovatasi ad accogliere 1519 persone127 
attraverso un piano di accoglienza basato sulla dislocazione dei migranti in centri più 
piccoli, sul coinvolgimento delle autonomie locali e dell’associazionismo e sul rigetto del 
modello proposto dal Governo nazionale (quello dei grandi “centri-contenitore”).128 
Nel caso Toscano si è quindi optato per un sistema di accoglienza misto nel quale, oltre ad 
essersi rivolti a soggetti qualificati nel settore, con maturate esperienze nel campo 
dell’accoglienza dei migranti o, comunque, nella presa in carico di persone disagiate, si 
sono affiancate strutture che avessero manifestato interesse ad intraprendere un 
percorso di accoglienza, se pur senza basi di conoscenze da cui poter partire, affidandosi 
così a più tipologie di gestione (CARA, SPRAR, alberghi, appartamenti...).  
Molto spesso l’incertezza gestionale, derivante dall’utilizzare strutture altre rispetto ai 
centri governativi o di protezione per richiedenti asilo e rifugiati, si è manifestata in un 
utilizzo generico dei principi del manuale SPRAR, che soltanto una parte dei gestori 
conosceva.129 
Come riscontrato in altre realtà esaminate, inoltre, l’isolamento forzato a cui molto 
spesso i migranti erano soggetti ha comportato problemi per quanto riguarda i tempi e le 
modalità delle procedure di accoglienza e di richiesta di protezione internazionale. 
Per alcune gestioni della Toscana, infatti, per risolvere le tensioni generate da questo 
malcontento, si è reso necessario un trasferimento degli ospiti in altre strutture. 
Trasferimento che però molte volte non ha risolto i problemi, ma ha fatto sì che le 
gestioni di successiva accoglienza si dovessero far carico anche di quei servizi di cui 
nessuno in precedenza si era occupato, come la richiesta di asilo, il rilascio del permesso o 
la tessera sanitaria.130 
Inoltre, dai dati raccolti dal monitoraggio regionale, emerge che a giugno 2012 meno del 
40% dei migranti aveva partecipato a corsi di formazione o ad attività propedeutiche 
all’inserimento lavorativo; ed anche tra coloro che avevano già ottenuto il riconoscimento 
dello status giuridico la percentuale di partecipazione resta inferiore al 50%.131 
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Nel territorio pisano, a fine marzo 2012, vengono riportate come attive 12 strutture 
dislocate nei Comuni che fanno capo alle Società della Salute che operano nella 
provincia.132 
L’accoglienza in appartamento è stata la via privilegiata seguita da nove gestioni su dodici, 
che per lo più hanno ospitato piccoli numeri, da un minimo di due persone fino ad un 
massimo di sei.  
“Le restanti tre gestioni hanno invece accolto gruppi più grandi. A Santa Croce è stata 
predisposta un’ala aggiuntiva all’asilo notturno gestito dal Comune in collaborazione con 
una cooperativa. A Volterra è stata riadattata una vecchia scuola dismessa. A Pisa, invece, 
la scelta è ricaduta sulla foresteria della Croce Rossa, costituita da una serie di container.  
La struttura è tristemente nota alle cronache locali perché le condizioni degli ospiti in 
questi mesi di permanenza hanno sollevato più volte interrogazioni da parte di consiglieri 
comunali e regionali e perché la fine della dichiarata emergenza si è conclusa con 
l’occupazione degli spazi da parte dei richiedenti asilo”. 
Discorso a parte merita la zona della Valdera, che ha ospitato il maggior numero di 
persone, affidando la gestione operativa ad un unico soggetto, la cooperativa Il Ponte, la 
quale ha coordinato ogni aspetto, distribuendo sul territorio i migranti e accogliendoli a 
piccoli gruppi in 13 appartamenti dislocati su 11 dei 14 Comuni afferenti all’Unione 
Valdera e su Crespina. 133 
Nella prima fase dell’emergenza si sono rilevati problemi anche per quanto riguarda 
l’accoglienza nella struttura della Piaggerta nella Tenuta di San Rossore. 
Questa, riaperta intorno ferragosto a causa di un arrivo imprevisto di un gruppo ingente 
di migranti, avrebbe dovuto ospitarli temporaneamente per qualche settimana, dato 
anche l’isolamento in cui questa struttura è inserita. 
Nonostante questo, però, l’accoglienza si è protratta fino a novembre, dopodiché gli 
ospiti sono stati spostati presso altre sedi a Pisa e a Volterra.134 
 
 
  La Regione Lazio e il caso romano 
  
La regione Lazio ha contribuito al piano nazionale di emergenza umanitaria accogliendo 
3178 profughi. 
                                                          
132
 Quattro sono le Società della Salute che ad oggi operano all’interno dei confini della provincia di Pisa: 
 -  la Società della Salute della zona Pisana, a cui aderiscono i Comuni di Calci, Cascina, Fauglia, Lorenzana,  
Orciano Pisano, Pisa, San Giuliano Terme, Vecchiano e Vicopisano; 
 - la Società della Salute della Valdera, a cui aderiscono i Comuni di Bientina, Buti, Calcinaia, Casciana 
Terme, Capannoli, Chianni, Crespina (il Comune è uscito lo scorso anno dall’Unione Valdera), Lajatico, Lari, 
Palaia, Peccioli, Ponsacco, Pontedera, Santa Maria a Monte, Terricciola; 
 - la Società della Salute del Valdarno Inferiore, a cui aderiscono i Comuni di Castelfranco di Sotto, 
Montopoli in Val d’Arno, San Miniato e Santa Croce sull’Arno; 
 - la Società della Salute dell’Alta Val di Cecina, a cui aderiscono i Comuni di Castelnuovo di Val di Cecina, 
Montecatini Val di Cecina, Pomarance, Volterra. 
133
 Tomei G. (a cura di), op. cit., pp. 114-115 
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Decisa a rispondere al fenomeno in modo non emergenziale, ha scelto un modello non 
solo di prima accoglienza ma anche di integrazione sociale e lavorativa in modo da 
trasformare un possibile problema di gestione di simili afflussi, in una risorsa per la 
regione e le singole province. 
Per fare ciò la Regione ha previsto due azioni distinte.  
La prima mira ad attuare progetti integrati di accoglienza limitati non soltanto alla 
fornitura di servizi basilari, ma anche rivolti ad una integrazione lavorativa e sociale.  
La seconda, invece, mira alla realizzazione di un censimento dei richiedenti e titolari di 
protezione internazionale presenti nella regione, che permetta di creare una vera e 
propria banca dati, contenente informazioni riguardanti la formazione professionale e 
scolastica dei rifugiati ed una mappatura dei servizi e dei progetti attivati in loro favore, in 
vista così di una loro integrazione sociale e di una loro autonomia economica e 
lavorativa.135 
Come visto le Regioni finora trattate non sono esenti da problemi riguardanti l’iter che 
affrontano gli immigrati per vedersi riconosciuta la protezione internazionale. 
Ed anche il Lazio, ed in particolare l’area metropolitana di Roma, non differisce da quanto 
detto. 
Per quanto riguarda il trasferimento presso i centri di accoglienza per richiedenti asilo, ad 
opera della Questura e della Prefettura di Roma, non si rispettano i requisiti stabiliti 
dall’art. 20 del d.lgs. n. 25/2008, accogliendo invece persone che secondo quanto stabilito 
non avrebbero necessità di entrarvi. 
Inoltre si ripropongono difficoltà e rallentamenti nella procedura della domanda di asilo 
presso la Questura. 
Per la presentazione della domanda si richiede, infatti, obbligatoriamente un’elezione di 
domicilio, anche nel caso di persone prive di mezzi di sostentamento, giustificandolo con 
la necessità della Questura di contattare il richiedente per successive comunicazioni. 
Questa richiesta, però, non è ritenuta legittima, in quanto è contraria ai principi affermati 
dal Decreto Procedure (n. 25/2008). All’art. 6 comma 1 si afferma infatti che “La domanda 
di protezione internazionale è presentata personalmente dal richiedente [...] presso 
l’ufficio della Questura competente in base al luogo di dimora del richiedente” 
(intendendosi con luogo di dimora quel luogo in cui la persona si trova anche 
temporaneamente). 
Inoltre, il tempo che intercorre fra il momento della manifestazione della volontà di 
richiedere asilo e l’effettiva verbalizzazione è stimabile fra 1 e 4 mesi, ed è stato notato 
come il richiedente venga informato della possibilità di richiedere accoglienza solo al 
momento della verbalizzazione e non quando invece manifesta la volontà di chiedere 
asilo.136 
Nel comune di Roma, l’ufficio speciale immigrazione (USI) gestisce normalmente 21 centri 
di accoglienza sul territorio. Si tratta di medi o grandi centri collettivi (25-100 posti) 
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 Lazzeri E., op. cit., pp. 27-28 
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 A.S.G.I., op. cit., p. 79 e p. 81 
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destinati per lo più a uomini soli (circa 900 posti), a donne singole (48 posti), a 
madri/padri soli con minori (15 posti) e a nuclei familiari (403 posti), per un totale che si 
situa intorno ai 1300/1400 posti. 
I fondi SPRAR, invece vanno ad integrare le risorse messe a disposizione dal comune di 
Roma, finanziando così un’accoglienza di bassa soglia, distante dagli standard previsti dal 
capitolato SPRAR. 
Il CARA di Roma, invece, ha una capienza ordinaria di 650 posti, che devono far fronte ad 
una presenza di stranieri al loro interno sempre più ingente dato, come detto, l’invio in 
queste strutture anche di richiedenti per i quali non ricorrono le ipotesi dell’art. 20 del 
d.lgs. 25/2008.137 
  
 
  La Regione Puglia 
  
Sin dagli inizi dell’emergenza la Regione Puglia, che insieme a Sicilia e Calabria è tra le più 
esposte ai flussi migratori, si è trovata ad accogliere fino all’80% dei profughi evacuati da 
Lampedusa, raggiungendo i 4265 ospiti immigrati. Di questi: 1430 sono stati sistemati 
nella tendopoli di Manduria, 1148 nel CARA di Bari-Palese, 558 nel CARA di Foggia Borgo 
Mezzanone, 158 nel CPA di Brindisi Restinco, e 973 nell’accoglienza diffusa sul territorio 
presso case di accoglienza, fondazioni, alberghi, centri della Caritas. 
La tendopoli a Manduria è stata una delle prime ad essere allestita per gestire il flusso di 
profughi che arrivava da Lampedusa. Essa dispone di 770 posti, che però possono essere 
ampliati fino ad un massimo di 4000 aumentando il numero delle tende. 
Non ritenendo, però, questa una condizione dignitosa di accoglienza, tramite tutti gli 
attori locali e istituzionali presenti sul territorio, si è provveduto a fare un censimento 
delle strutture dislocate nella regione che potessero fornire accoglienza ai profughi 
temporaneamente collocati nella tendopoli.138 
Dopo la fase di avvio dell’accoglienza, per rispondere all’urgenza di reperire strutture 
disponibili e per affrontare in maniera coordinata la gestione, il soggetto attuatore Puglia 
(nel mese di Luglio 2011) ha insediato la “Cabina di Regia”, un centro di connessione tra 
tutti i soggetti coinvolti nell’emergenza in modo da coordinare tutti gli interventi, 
superando le difficoltà e i problemi che molto spesso nascono da una gestione 
frammentata e da una dislocazione delle responsabilità e competenze. 
La Cabina di Regia era così composta: 
 il soggetto attuatore Puglia 
 l'Assessore alle "Politiche giovanili, cittadinanza sociale, attuazione del programma 
della Regione Puglia" 
 l’Assessore alle “Opere Pubbliche e Protezione Civile” 
 un rappresentante degli Enti di Tutela 
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 un rappresentante delle Prefetture dei vari Comuni 
 un rappresentante della Commissione Territoriale di Bari e di Foggia 
 un rappresentante dello SPRAR 
 un rappresentante dell’IOM 
 un rappresentante dell’ANCI Puglia 
 rappresentanti di altre organizzazioni e associazioni attive sul territorio 
Per gestire al meglio la situazione e fornire adeguati servizi agli ospiti delle varie strutture, 
il soggetto attuatore Puglia ha istituito, inoltre, un apposito elenco, aggiornato 
periodicamente, degli Enti di Tutela a cui le strutture di accoglienza devono rivolgersi per 
l'erogazione dei servizi essenziali ai migranti.139 
Nel mese di Settembre 2011, il Gruppo di Monitoraggio e Assistenza (GMA) istituito dal 
dipartimento di Protezione Civile nazionale140, ha effettuato un monitoraggio presso la 
Regione Puglia per verificare il rispetto degli standard minimi di assistenza e l’omogeneità 
di trattamento sul territorio regionale, col fine anche di predisporre eventuali supporti. 
Nel corso del monitoraggio è stata particolarmente apprezzata la scelta del soggetto 
attuatore di realizzare una “Cabina di Regia”, ma, d’altra parte, è stata fatta presente la 
necessità di istituire un più preciso e puntuale controllo di tutte le gestioni e un più 
idoneo sistema di monitoraggio del lavoro svolto all’interno di ogni accoglienza, al fine di 
garantire il pieno rispetto degli standard richiesti nonché i corretti comportamenti da 
parte degli stessi Enti Gestori.141 
Per attivare l’accoglienza sono state disposte, quindi, misure di ripartizione dei migranti 
nelle varie province della regione e sono stati stabiliti i livelli e l’oggetto dell’assistenza 
comune a tutte le situazioni e le convenzioni di appalto di tali servizi. Inoltre il soggetto 
attuatore ha ritenuto opportuno specificare le condizioni di accoglienza e i ruoli chiamati 
in causa per la gestione, nonché i possibili percorsi di inserimento ed integrazione nel 
tessuto societario e lavorativo, in vista della concessione della protezione internazionale e 
dei relativi permessi di soggiorno. 
  
 
  Considerazioni finali 
  
Il piano di creare un’accoglienza diffusa e decentrata è stato seguito a partire dalla 
dislocazione dei migranti nelle varie regioni e, al loro interno, nelle varie province e 
strutture. Ma proprio il fatto di rispettare questo principio, unito all’aspetto emergenziale 
della situazione, ha fatto sì che si utilizzassero strutture inadeguate ed alcune volte non 
geograficamente ben collocate per un’accoglienza integrata, andando così a creare fin dal 
principio problemi di gestione della situazione. 
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 Piano di accoglienza “Emergenza Immigrazione Nord Africa”, Soggetto Attuatore Puglia, p.21 
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 Come ricordato nel paragrafo precedente. 
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 Ivi, pp. 31-32 
66 
 
Accogliere persone che arrivano da un’esperienza critica non è già di per sé facile, ed 
attivare sul momento e in tempi rapidi un sistema funzionante per far fronte alle esigenze 
di queste persone, come visto, non è esente da problematiche. 
Soprattutto, le difficoltà maggiori si sono riscontrate nella fase, per così dire, burocratica, 
quella riguardante le modalità del percorso di accoglienza e di concessione della 
protezione internazionale. 
I tempi relativi alla procedura che prende avvio al momento dell’entrata in un centro, fino 
alla concessione del permesso di soggiorno, sono risultati, infatti, dilatati, più lunghi 
rispetto a quanto stabilito dalle leggi in materia, ed alcune volte si sono date 
interpretazioni personali e specifiche, ulteriori rispetto alle disposizioni. 
Dovendo gestire un afflusso massiccio di sfollati e dovendo creare soluzioni di accoglienza 
altre, si sono presi come riferimento i protocolli già esistenti per strutture CARA o SPRAR, 
applicandoli alle nuove sistemazioni, le quali però, spesso, non disponevano di personale 
ben (in)formato che le potesse replicare in modo fedele. 
Nonostante le difficoltà, tuttavia, si sono avuti esempi virtuosi di gestione dell’emergenza 
ed esempi di collaborazione dei vari enti del territorio, che hanno così fornito un sistema 
integrato e funzionale alle esigenze del migrante e del tessuto sociale di riferimento.  
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Tabella di riepilogo delle esperienze prese in considerazione 
 
 Presenze * Modello di 
accoglienza 
Strutture di accoglienza Procedure/normative 
Lombardia 
 
2424 
 
Accoglienza diffusa 
+ concentrazione in 
grandi locali 
Strutture ad hoc e 
strutture ricettive; 
disomogeneità 
Problemi nella procedura 
di asilo e nelle capacità di 
accoglienza 
Piemonte 1358 
Accoglienza diffusa 
+ concentrazione in 
grandi locali 
Strutture del Comune, 
della rete SPRAR e 
alloggi/sistemazioni 
parrocchiali 
Problemi nella procedura 
di asilo + attuazione 
residuale di alcune prassi 
Emilia 
Romagna 
1509 Accoglienza diffusa 
Sistemazione decentrata 
sul territorio + appalti 
diretti seguendo i 
protocolli CARA + percorsi 
di integrazione 
personalizzati 
Criticità nella fase di pre-
formalizzazione della 
domanda + 
interpretazione altra di 
alcuni art. 
Toscana 1519 
Accoglienza diffusa, 
decentrata e 
dislocata 
Utilizzo dei centri appositi, 
di appartamenti e di 
strutture altre create per 
l’emergenza 
Problemi nei tempi e 
nelle modalità delle 
procedure di accoglienza 
e richiesta protezione + 
alcuni problemi gestionali 
Lazio 1709 
Accoglienza 
decentrata 
Medi e grandi centri 
collettivi gestiti dall’USI e 
fondi SPRAR che 
affiancano quelli comunali 
Criticità nelle procedure 
per la richiesta di asilo e 
nell’interpretazione di 
alcune normative 
Puglia 1182 
Accoglienza diffusa 
+ concentrazione in 
CARA e CIE 
Tendopoli, CARA, CPA, 
case di accoglienza, 
fondazioni, alberghi, centri 
della Caritas 
Monitoraggio del 
territorio e distribuzione 
equa + coordinazione 
tramite una “cabina di 
regia” 
  
* Presenze al 19 Dicembre 2012  
http://www.protezionecivile.gov.it/jcms/it/view_dossier.wp;jsessionid=356C1521E04AE8
BD0E5DFC76DC421278?contentId=DOS24974 
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CAP. 5  
ENA dopo 10 mesi, quale valutazione ex post? 
 
Come visto, per poter svolgere una valutazione, occorre prima di tutto avere ben chiari gli 
elementi essenziali che ci delineano il quadro conoscitivo e di applicazione. 
Occorre quindi conoscere l’evento e la situazione oggetto del programma e di 
conseguenza il programma stesso. Allo stesso modo è essenziale, applicando una 
valutazione basata sulla teoria, andare ad indagare la teoria sottostante al programma e 
la sua applicazione nella realtà, e in particolare nel contesto specifico. 
Una valutazione su misura identifica poi un altro elemento a testimonianza della riuscita o 
meno di un particolare intervento, ovvero l’impatto. 
Misurare l’impatto di un intervento nei confronti di una determinata situazione, significa 
andare a vedere come questo abbia agito, quali modificazioni abbia portato e se 
effettivamente i risultati riscontrati possano essergli attribuiti. 
Misurare l’impatto risulta quindi una specifica modalità di valutazione che collega l’input 
all’outcome, ma che spesso, come vedremo, non è di facile realizzazione. 
Condurre una valutazione dell’impatto significa affrontare tutte quelle problematiche 
legate ad un monitoraggio a lungo termine, influenzato da tutte le variabili contestuali, 
sociali, economiche e culturali che fanno sì che nel tempo un evento non sia mai uguale a 
se stesso. 
In questo capitolo, quindi, si cercherà di fornire un quadro della Valutazione dell’Impatto 
per poi affrontare il discorso parallelo della valutazione dell’impatto del programma 
Emergenza Nord Africa. 
 
 
 
 5.1. Impatto e Impact Evaluation (IE) 
 
 
 “[L’impatto è definito142 come] positive and negative, primary and secondary long-term 
effects produced by a development intervention, directly or indirectly, intended or unintended.”143 
 [OECD-DAC, 2002] 
 
 
                                                          
142
 Stern E., Stame N., Mayne J., Forss K., Davies R., Befani B., Broadening the range of designs and methods 
for impact evaluations. Report of a study commissioned by the Department for International Development, 
Londra, DFID, 2012, p. 6 
143
 Le definizioni sono riportate in lingua originale. Per una traduzione si vedano le note.  
“Effetti positivi e negativi, primari e secondari a lungo termine prodotti da un intervento di sviluppo, 
direttamente o indirettamente, intenzionali o non intenzionali”. 
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 “The primary purpose of impact evaluation is to determine whether a program has an 
impact (on a few key outcomes), and more specifically, to quantify how large that impact is.”144 
        
 [Poverty Action Lab] 
 
 
 
 “…assessing changes in the well-being of individuals, households, communities or firms that 
can be attributed to a particular project, programme or policy.”145 
 [The World Bank poverty/net website] 
 
 
 
 “Rigorous impact evaluation studies are analyses that measure the net change in outcomes 
for a particular group of people that can be attributed to a specific program using the best 
methodology available, feasible and appropriate to the evaluation question that is being 
investigated and to the specific context.”146 
 [3ie, 2008] 
 
 
 
 “The difference in the indicator of interest (Y) with the intervention (Y1) and without the 
intervention (Y0). That is, impact = Y1 – Y0. An impact evaluation is a study which tackles the issue 
of attribution by identifying the counterfactual value of Y (Y0) in a rigorous manner.”147 
[White, 2010] 
 
 
Sopra sono state riportate alcune definizioni di Impatto e di Impact Evaluation tratte dai 
principali organismi e gruppi di ricerca internazionali impegnati in questo campo. 
Ad un primo sguardo è possibile subito notare che, sebbene si parli sempre di effetti e di 
cambiamenti sopravvenuti in una situazione specifica, le definizioni inquadrano due modi 
diversi di affrontare la questione. 
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 Trad.: “Lo scopo primario della valutazione dell’impatto è determinare se un programma ha un impatto  
(su alcuni risultati chiave), e più specificatamente, quantificare quanto grande è quell’impatto”. 
145
 Trad.: “... cambiamenti stimati nel benessere degli individui, delle famiglie, delle comunità o società che 
possono essere attribuiti a un particolare progetto, programma o politica”. 
146
 Trad.: “I rigorosi studi di valutazione dell’impatto sono analisi che misurano la variazione netta nei 
risultati per un particolare gruppo di persone che possono essere attribuiti a un programma specifico 
utilizzando la migliore metodologia disponibile, fattibile e appropriata alla domanda di valutazione che è 
indagata e al contesto specifico”. 
147
 Trad.: “La differenza nell’indicatore di interesse (Y) con l’intervento (Y1) e senza l’intervento (Y0). Cioè, 
impatto=Y1-Y0. Una valutazione dell’impatto è uno studio che affronta il tema dell’attribuzione, 
identificando il valore contro fattuale di Y(Y0) in modo rigoroso”. 
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Come tutto il dibattito sulle scienze sociali e sulla ricerca, anche il settore della 
valutazione dell’impatto è stato attraversato, e lo è tuttora, dai continui dibattiti tra quali 
degli approcci e dei metodi disponibili sia il migliore. 
Le definizioni riportate, offrono infatti un assaggio dei vari paradigmi predominanti, e 
delle correnti e delle tendenze che si sono sviluppate fino ad oggi. 
Un confronto, quindi, tra approcci epistemologici che discutono della possibilità di 
indagare la realtà e i suoi fenomeni. Un confronto tra chi sostiene la necessità e la 
possibilità di studiare e analizzare la realtà sociale e di poter cogliere le sue modificazioni, 
tramite l’utilizzo anche di metodi sperimentali; e chi invece sostiene l’impossibilità o la 
difficoltà di cogliere la complessità sociale a causa del suo evolversi ed essere sempre 
diversa da se stessa.  
Da questo dibattito inoltre deriva quello più specifico legato alla scelta degli approcci 
metodologici più opportuni per analizzare la realtà. All’approccio quantitativo, ritenuto da 
sempre il miglior modo per indagare la realtà sociale, si è affiancato quello qualitativo, 
fino ad arrivare ad una mescolanza dei due, sintomo della sempre crescente complessità 
sociale che richiede metodi sempre più affinati e consoni allo scopo contesto-specifico. 
Cambiamenti che hanno portato modificazioni anche nei metodi e nei disegni della 
Valutazione dell’Impatto, non più solo centrati sull’utilizzo di metodi quantitativi statistici, 
ma anche su quelli qualitativi  tramite forme di analisi agevolate da strumenti assistiti da 
computer. 
Non ci si chiederà più, quindi, solamente se un intervento ha funzionato o meno, ma la 
valutazione sarà interessata anche a scoprire 'perché' e 'come' questo abbia funzionato o 
non funzionato, in vista anche degli interessi politici ed economici che stanno dietro 
all’efficacia di un programma. 
Ritornando alle definizioni, è possibile quindi vedere come in realtà esse rappresentino 
due modi diversi (ma non per questo uno giusto e l’altro sbagliato) di identificare il 
processo e gli scopi dell’Impact Evaluation:148 
'Impatto' si riferisce al livello finale della catena causale, inteso però non in termini di 
risultato in quanto pone l’accento sugli effetti a lungo termine. 
La definizione data dall’OECD-DAC ne riflette il senso: mette in evidenza la ricerca degli 
effetti, sia intenzionali che non; riconosce che questi possono essere positivi e negativi e 
in qualche modo causati dall’intervento; e si concentra sugli effetti a lungo termine. 
Oppure 'Impatto'  può avere una definizione più mirata, come le altre riportate 
precedentemente, in cui si è più interessati a farsi guidare dai metodi, più che dai 
contenuti; a cercare un determinato effetto (l’indicatore di interesse) e spesso una causa 
particolare; in cui si pone l’enfasi sull’attribuzione e cioè sul legame diretto tra una causa 
(il trattamento) e un effetto; utilizzando una logica controfattuale nel fare inferenza 
causale (che cosa sarebbe successo senza l’intervento?); tramite l’utilizzo spesso di 
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 White H., “A Contribution to Current Debates in Impact Evaluation”, Evaluation, 16(2), SAGE, 2010, pp. 
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metodi sperimentali e quasi-sperimentali; e senza far riferimento specifico al lungo 
termine. 
In questo caso, quindi, primario è ricercare il nesso causale tra gli effetti e l’intervento 
tramite l’utilizzo della logica controfattuale. Questa cerca di rispondere alla domanda 
“che cosa sarebbe successo senza l’intervento?”, confrontando un mondo osservabile con 
quello teorico (controfattuale), uguale quest’ultimo al precedente tranne per la presenza 
della causa e dell’effetto. 
I controfattuali come strategia per l’inferenza causale sono basati sul Metodo della 
Differenza di Mill. Un confronto cioè tra due entità quasi identiche, una situazione in cui 
un effetto e un evento, che presumibilmente ne rappresenta la causa, hanno avuto luogo, 
confrontata con la stessa situazione in cui però non vi sono quell’effetto e quella causa. 
Se tali eventi possono essere dimostrati, allora l’effetto è attribuito alla causa. 149 
Si parla così di attribuzione, termine che pone l’accento sul rapporto stretto e 
deterministico tra la causa e l’effetto, e il cui significato e senso letterale sono stati 
oggetto di discussioni. Vedremo questo dibattito più avanti nel capitolo. 
Una seconda scuola, però, ritiene che le ipotesi di pensiero controfattuale non sempre 
tengono, poiché spesso non è possibile trovare nella realtà due entità quasi identiche da 
confrontare, ed anche se ciò fosse possibile, il pensiero controfattuale non andrebbe a 
fornirci spiegazioni su ciò che accade nel mezzo (come l’effetto è prodotto). 
I controfattuali inoltre rispondono a domande specifiche, legate al contesto specifico, e 
non possono essere utilizzati per la generalizzazione ad altri ambienti e tempi, se non 
accompagnati da una maggiore conoscenza sui meccanismi operanti all’interno del 
processo causa→effetto. 150 
Attorno a questo argomento vi è inoltre ulteriore confusione riguardante i controfattuali 
e i gruppi di controllo.  
Spesso parlando di controfattuali viene fatto riferimento ai gruppi di confronto per 
verificare lo stato “con intervento” e “senza intervento”. 
In alcune circostanze si ritiene infatti insufficiente un approccio prima contro dopo, che 
attribuisce tutto il cambiamento osservato all’azione dell’intervento. 
A meno che non abbiamo buoni argomenti per spiegare perché gli altri fattori non hanno 
colpito durante l’intervento e che abbiamo dati di tendenza che dimostrano che Y non 
cambia nel tempo, è necessario un controfattuale più forte, che ci può essere fornito da 
un gruppo di confronto.151 
All’interno della Valutazione dell’impatto vi è ampia discussione sui disegni e i metodi da 
utilizzare, ben consapevoli della ormai offuscata distinzione tra approcci quantitativi e 
approcci qualitativi. 
Per disegno ci si riferisce alla logica generale di come viene condotta la ricerca, la quale 
tiene insieme e fa da fondamento alle tecniche ed ai metodi usati. 
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I disegni possono essere visti come degli approcci di progettazione che vengono utilizzati 
nella valutazione dell’impatto da soli o congiuntamente, e ai quali fanno capo diversi 
metodi. 
A seconda della complessità e della grandezza dell’intervento, per valutarne gli impatti, 
occorre che vengano utilizzati più approcci, ognuno dei quali è in grado di coprire alcune 
dimensioni e di compensare le debolezze dell’altro. In questo modo, la valutazione risulta 
più attendibile, ed è più facile svolgere un’analisi causale e individuare la direzione e 
l’entità dell’influenza generata dall’intervento, nel determinare gli effetti.152 
Come detto, però, la ricerca del rapporto causale tra un intervento e l’effetto non può 
rappresentare l’unico scopo di una Impact Evaluation, ma la complessità sociale e le 
sempre più pressanti richieste politiche fanno sì che importante sia anche la ricerca del 
perché e del come l’intervento abbia funzionato. Occorre quindi che il divario tra le cause 
e gli effetti sia colmato. 
Entrano così in gioco quegli approcci che ci permettono di svolgere una valutazione 
dell’impatto rispondendo alle domande sul perché e il come, sempre in un’ottica di 
spiegazione e ricerca della causalità. 
Sulla base della revisione della letteratura e di alcuni casi esistenti di Impact Evaluation è 
possibile stilare una lista di disegni e metodi (vedi tabella sottostante). 
In linea con l’intero elaborato, e per l’importanza assunta da questo disegno, ci 
soffermeremo però sugli approcci basati sulla teoria.153 
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Approcci, Varianti e Inferenza Causale 
Approcci Varianti specifiche Basi per Inferenza Causale 
Theory-based Processo causale: Theory of 
Change, Process tracing, 
Contribution Analysis, impact 
pathway. 
 
Meccanismo causale: Realist 
evaluation, Congruence 
analysis. 
Identificazione/conferma di 
catene o processi causali. 
 
 
 
Meccanismi o fattori di 
supporto a lavoro nel contesto 
Cased-based Interpretativi: Naturalistic, 
Grounded theory, 
Ethnography. 
 
Strutturati: Configurations, 
QCA, Within-Case-Analysis, 
Simulations and network 
analysis. 
Confronto incrociato e 
all’interno di casi di 
combinazioni di fattori causali. 
 
Generalizzazione analitica 
basata sulla teoria. 
Participatory Disegni normativi: 
Participatory or democratic 
evaluation, Empowerment 
evaluation. 
 
Disegni d’azione: Learning by 
doing, Policy dialogue, 
Collaborative Action Research 
 
Ratifica dai partecipanti le cui 
azioni ed effetti pratici sono 
causati dal programma. 
 
 
Adozione, personalizzazione e 
impegno per uno scopo 
FONTE: Stern E., Stame N., Mayne J., Forss K., Davies R., Befani B., Broadening the range of designs and 
methods for impact evaluations. Report of a study commissioned by the Department for International 
Development, Londra, DFID, 2012, p. 24 
 
 
   
  Valutazione d’impatto basata sulla teoria (TBIE - Theory Based Impact 
Evaluation) 
 
“L’applicazione dell’approccio basato sulla teoria implica che una valutazione dell’impatto 
ben disegnata copra sia il processo sia le domande di valutazione dell’impatto. La 
rilevanza politica è quindi aumentata, dato che lo studio può affrontare la questione del 
perché, o perché no, un intervento ha avuto l’impatto desiderato, e non solo se c’è stato 
quell’impatto.  
Gli studi devono  definire chiaramente in che modo l’intervento (input) dovrebbe 
influenzare i risultati finali, e testare ogni collegamento (ipotesi) dagli input agli outcome 
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(a volte indicato come Teoria del Programma). Il disegno di valutazione dovrebbe 
includere l’analisi della catena causale dagli input agli impatti.”154 
Come si vede, tale approccio va a colmare il divario tra le cause e gli effetti utilizzando la 
teoria come base per l’interpretazione dei dati. 
Occorre quindi che venga analizzata la teoria del programma, attorno la quale è costruito 
il processo che va dall’implementazione del programma fino agli impatti previsti. 
La teoria del programma può essere descritta in forma debole, come poco più di un 
modello logico, oppure con una versione più forte per mezzo della quale la valutazione 
dell’impatto viene vista come un’opportunità di testare tale teoria attraverso gli anelli 
della catena causale. 
Importante è anche identificare i meccanismi del programma, responsabili del 
funzionamento dello stesso, attraverso i quali è possibile fare il passo dal semplice sapere 
se il programma funziona, a capire quale aspetto trattato dal programma lo fa funzionare. 
Naturalmente tutta questa analisi non è esente dall’influenza operata dal contesto. 
Questo, infatti, deve essere considerato come una variabile che opera sui meccanismi del 
programma.155 
Occorre, quindi, capire il contesto, vale a dire l’ambiente sociale, politico ed economico 
che può influenzare la catena causale, per capire l’impatto del programma, e quindi la 
progettazione della valutazione. 
Capire il contesto aiuta inoltre ad anticipare la possibile eterogeneità dell’impatto. 
L’impatto infatti può variare a seconda dell’intervento, delle caratteristiche dei beneficiari 
e dell’impostazione socio-economica, ed esaminare la teoria sottostante può aiutare a 
smascherare la possibile eterogeneità e consentire al disegno di valutazione di 
anticiparla.156 
Applicare un approccio basato sulla teoria alla valutazione dell’impatto, come visto, non è 
semplice; richiede che si tenga conto di molte variabili e soprattutto della teoria senza la 
quale non sarebbe possibile scoprire i meccanismi operanti per generare cambiamento e 
spiegare gli effetti ottenuti. 
Anche se è sempre presente in linea di principio l’impegno per la valutazione basata sulla 
teoria, nella pratica purtroppo sono pochi gli studi che sembrano soddisfare la premessa 
di questo approccio. 
Svolgere un simile lavoro richiede competenze elevate nei valutatori e strumenti e 
tecniche appropriate, nonché una malleabilità e dinamicità dell’approccio che tuttavia 
non è stata sempre riscontrata. 
Una critica infatti approntata all’approccio basato sulla teoria, e in particolare all’analisi 
della catena causale (teoria del programma),  è quella di sembrare troppo statico, a 
differenza degli interventi che si adattano e si evolvono.  
                                                          
154
 White H., Theory-Based Impact Evaluation: Principles and Practice, 3ie, 2009, p.3 
155
 Stern E., Stame N., Mayne J., Forss K., Davies R., Befani B., op. cit., pp. 25-27 
156
 White H., Theory-Based Impact Evaluation: Principles and Practice, cit., pp. 10-11 
75 
 
La teoria del programma dovrebbe essere dinamica, permettendo così l’apprendimento 
dal campo e un collegamento tra la teoria e i dati. 
Inoltre, la valutazione basata sulla teoria permette di ottenere un forte rapporto causale 
tra l’input (l’intervento) e i risultati, ma rimane debole e limitata nell’ambito di 
applicazione, suscettibile di interferenze contestuali, che fanno sì che a meccanismi 
analoghi non sempre corrispondano risultati comuni. 
L’impatto di un programma identico infatti  può differire in contesti diversi, ma è anche 
vero che programmi identici rappresentano qualcosa di ideale, raramente raggiunto in 
condizioni reali e complesse. 
Infine, questo approccio, concentrandosi sulla catena causale, mancherà gli effetti 
indesiderati. Occorrerebbe evitare questa debolezza attraverso un’attenta applicazione 
della teoria del programma e attraverso un preliminare lavoro sul campo in grado di 
identificare le possibili conseguenze indesiderate, per poterle poi incorporare nel quadro 
di valutazione.157 
 
 
  Le domande causali chiave in IE    
 
Un valutatore che si affaccia al mondo della valutazione dell’impatto quali domande deve 
porsi? Quali sono le questioni chiave che guidano una valutazione? 
Come abbiamo visto fino ad ora, i valutatori sono sempre stati interessati ad analizzare se 
l’intervento abbia o meno determinato un impatto desiderato, cercando di creare un 
nesso causale tra l’input e i risultati. 
Allo stesso modo però, è risultato necessario andare a scovare anche i meccanismi che 
hanno portato a quell’impatto e nello specifico, andare a spiegare tale nesso causale, per 
dimostrare come un intervento abbia causato l’impatto e perché abbia portato o prodotto 
l’impatto. 
Le questioni che quindi ogni valutatore si dovrebbe porre, ma che spesso possono essere 
oggetto di interpretazioni divergenti, ruotano attorno a queste due tendenze, andandosi 
così a riassumere in quattro domande principali. 
La tabella sottostante riassume le domande chiave individuate, descrivendo le ipotesi di 
base, i requisiti affinché questi disegni possano rappresentare una proposta concreta e 
fornisce esempi di progetti idonei.158 
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Domanda di 
valutazione 
chiave 
Domande di  
valutazione  
correlate 
Ipotesi di base  Requisiti Progetti idonei 
Uno specifico 
effetto netto 
quanto può 
essere 
attribuito 
all’intervento? 
Qual è l’effetto netto 
dell’intervento? 
 
Quanto dell’impatto 
può essere attribuito 
all’intervento? 
 
Cosa sarebbe successo 
senza l’intervento? 
Risultati attesi e 
l’intervento stesso 
chiaramente 
compresi e 
determinabili. 
Probabilità di causa 
primaria ed effetto 
primario. 
Interesse 
nell’intervento 
particolare piuttosto 
che generalizzazione 
 Può manipolare 
interventi. 
 
Numeri sufficienti 
(beneficiari, 
famiglie, ecc.) per 
l’analisi statistica. 
Esperimenti 
 
Studi statistici 
 
Ibridi con modelli 
partecipativi e basati 
sul caso 
L’intervento ha 
fatto la 
differenza? 
Quali cause sono 
necessarie o sufficienti 
per l’effetto? 
Era necessario 
l’intervento per 
produrre l’effetto? 
Questi impatti si 
sarebbero verificati 
comunque? 
Ci sono diverse 
cause importanti 
che devono essere 
separate. 
 
Gli interventi sono 
solo una parte di un 
pacchetto causale. 
 Casi analoghi in cui 
un insieme di 
cause sono 
presenti ed esiste 
evidenza  
per la loro 
potenza. 
 
Esperimenti 
 
Valutazione basata 
sulla teoria 
 
Modelli basati sul 
caso 
Come 
l’intervento ha 
fatto la 
differenza? 
Come e perché sono 
avvenuti gli impatti? 
Quali fattori causali 
hanno provocato gli 
impatti osservati? 
L’intervento ha 
prodotto qualche 
effetto non 
intenzionale? 
Per chi ha fatto la 
differenza? 
Gli interventi 
interagiscono con 
altri fattori causali. 
 
È possibile 
rappresentare 
chiaramente il 
processo causale 
attraverso cui 
l'intervento ha fatto 
la differenza 
 Capire come 
fattori di sostegno 
e contestuali 
collegano 
l'intervento con 
gli effetti. 
Teoria che 
permette 
l'identificazione di 
fattori di sostegno 
- ravvicinati, 
contestuali e 
storici. 
Valutazione basata 
sulla teoria 
soprattutto le 
varianti 'realiste'. 
 
Approcci 
partecipativi 
L’intervento 
può funzionare 
altrove? 
L’intervento è 
sostenibile? 
Può essere trasferito 
altrove? 
Quali lezioni 
generalizzabili 
abbiamo imparato 
sull’impatto? 
Ciò che ha 
funzionato in un 
posto può 
funzionare anche 
altrove. 
Gli stakeholders 
collaboreranno nelle 
valutazioni con i 
donatori/beneficiari 
 Conoscenza 
generica dei 
contesti ad 
esempio tipologie 
di contesto. 
Cluster di 
pacchetti causali. 
Meccanismi di 
diffusione delle 
innovazioni. 
 
Approcci 
partecipativi. 
 
Esperimenti naturali. 
 
 
FONTE: Stern E., Stame N., Mayne J., Forss K., Davies R., Befani B., Broadening the range of designs and 
methods for impact evaluations. Report of a study commissioned by the Department for International 
Development, Londra, DFID, 2012, p. 48 
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Uno specifico effetto quanto può essere attribuito all’intervento? 
 
Ha funzionato l’intervento? Quanto dell’impatto può essere attribuito all’intervento? 
Qual è l’effetto netto dell’intervento? Che cosa sarebbe successo senza l’intervento? 
Negli approcci classici all’inferenza causale, la causalità è stabilita attraverso la ricerca di 
una forte associazione tra una causa unica e un unico effetto,  osservando una regolare 
presenza combinata di causa ed effetto in una serie di casi diversi, oppure attraverso 
l’osservazione di casi quasi identici dove soltanto la causa e l’effetto sono diversi. 
La causa è in gran parte concepita come essere sia necessaria che sufficiente per l’effetto; 
e di solito non è facile districare la complessità delle relazioni causali, quando le cause 
sono interdipendenti e influenzano gli esiti come “pacchetti causali”.159 
Una questione dibattuta nella valutazione dell’impatto è l’attenzione su attribuzione e 
contributo. 
La questione iniziale ci riporta, infatti, ad un nesso di attribuzione dell’impatto 
all’intervento. 
Ma è corretto parlare di attribuzione?  
Con questo termine si intende assegnare i cambiamenti osservati all’intervento oggetto di 
studio. Comporta, cioè, una rivendicazione causale circa l’intervento come causa 
dell’impatto, e una misurazione di quanto può essergli attribuito. 
Molti suggeriscono che è difficile, se non impossibile, attribuire un cambiamento nei 
risultati a uno specifico intervento, e che nella realtà questo rapporto stretto e lineare tra 
una causa e l’effetto sia difficile da riscontrare. 
Come evidenziato anche nelle pagine precedenti, la realtà sociale è complessa, dinamica 
e contesto-specifica, e richiede che sia più corretto parlare di concause e multi-causalità 
nella spiegazione dei suoi fenomeni.   
Cioè è anche vero per quel che riguarda la spiegazione di un cambiamento per effetto 
dell’intervento oggetto di studio.  
Parlare di attribuzione rischierebbe di creare un velo sulle altre possibili cause che hanno, 
o meno, influenzato l’impatto, andando a creare così una valutazione distorta. 
Problematiche, queste, che nascono dal semplice utilizzo di un termine quale 
attribuzione, che nel lessico comune denota una dipendenza dalla causa. 
Ma se fosse errato anche l’uso di tale termine?  
Alcuni sostengono infatti che questa argomentazione confonda l’attribuzione con 
l’esclusiva attribuzione, la sola infatti che definisce l’intervento come l’unica causa di un 
cambiamento osservato.160 
Ma allora ci si dovrebbe domandare, stiamo cercando di attribuire un impatto 
all’intervento o di valutare il contributo che l’intervento ha dato al verificarsi 
dell’impatto? 
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Affianco quindi al termine discusso viene introdotto anche quello della contribuzione, 
tramite il quale viene fatta un’affermazione causale su se e come un intervento ha 
contribuito ad un effetto osservato. Questo di solito comporta la verifica di una teoria del 
cambiamento in modo tale da tenere conto di altri fattori che influenzano, riducendo così 
l’incertezza circa il contributo dato dall’intervento.161 
 
 
L’intervento ha fatto la differenza? 
 
Di supporto all’argomentazione precedente è quella circa la natura di una relazione 
causale. 
Dire che un evento ne causa un altro, non significa definire tale relazione come necessaria 
e sufficiente. In realtà sono possibili più combinazioni di questi attributi. 
Il primo evento infatti può essere: 
 Sia necessario che sufficiente: la causa porta sempre l’effetto desiderato ed è l’unico 
modo per arrivarci. 
 Necessario ma non sufficiente: la causa è un presupposto necessario affinché si 
verifichino gli effetti desiderati, ma non è la sola ad intervenire per tale scopo; 
occorrono dei “fattori aiutanti”. 
 Sufficiente ma non necessario: il programma è un  modo per raggiungere 
quell’effetto, ma ci sono altri modi possibili. 
 Né necessario né sufficiente, ma una concausa: il programma fa parte di un 
pacchetto di fattori causali che insieme sono sufficienti a produrre l’effetto 
desiderato. 
Trattando fenomeni sociali, interventi e impatti che coinvolgono persone e fattori socio-
ambientali, culturali ed economici, è raro se non impossibile trovare un'unica causa come 
determinante il cambiamento registrato. 
Parlare infatti di causalità necessaria implica che l’unico modo perché l’impatto si verifichi 
è con l’intervento; e allo stesso modo, definirla sufficiente implica che l’intervento 
avrebbe provocato l’impatto ogni volta e ovunque si sia manifestato. 
In realtà, la nozione più corretta e in linea con l’argomento trattato risulta essere, come 
già detto, quella di causa contributiva, la quale riconosce che gli effetti sono prodotti da 
diverse cause, allo stesso tempo, nessuna delle quali né sufficiente né necessaria per 
l’impatto. 
Tenendo conto quindi di questo, la domanda da porsi sarebbe quale ruolo assume 
l’intervento in questo gioco a più concorrenti. Era una causa preparatoria di base, una 
causa scatenante necessaria, o qualcosa senza il quale un effetto simile si sarebbe lo 
stesso verificato?162 
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Come l’intervento ha fatto la differenza? 
 
Rispondere alla precedente domanda non comporta il sapere anche come l’intervento ha 
causato l’impatto o come ha fatto la differenza. 
Dimostrare la causalità non sempre è sufficiente. A volte occorre anche spiegare come il 
programma abbia apportato tali effetti, ed aprire quindi la black box che sta dietro alla 
sua programmazione ed implementazione. 
Ci sono varie forme di domande causali che possono spiegare il come; ad esempio: Come 
e perché gli impatti osservati sono arrivati a tanto? Quali fattori causali o meccanismi in 
quale combinazione hanno provocato gli impatti osservati? L’intervento ha portato a 
eventuali ripercussioni impreviste; e se si, come? Per chi l’intervento ha fatto la 
differenza?163 
 
 
L’intervento funzionerà altrove? 
 
Questo tipo di domanda introduce la questione se i risultati ottenuti siano o meno 
generalizzabili. 
Si chiede di imparare di più su come e su perché gli interventi abbiano fatto la differenza, 
in prospettiva di applicazioni future o di riaggiustamenti del programma. 
Chiedersi se un intervento possa funzionare altrove è parte integrante di una valutazione 
dell’impatto, che mira ad una crescente consapevolezza circa le possibilità di un singolo 
intervento nel contesto più ampio e che mira ad essere politicamente pertinente. 
Affinché i risultati di un intervento siano generalizzabili occorre che si vada ad indagare 
criteri come la validità esterna. Occorre infatti che i risultati siano applicabili ad altre 
popolazioni o ad altre impostazioni rispetto a dove sono stati prima originati. 
Alcune domande per comprendere le condizioni in base alle quali i risultati sono 
generalizzabili possono essere: questo progetto-pilota può essere trasferito altrove? 
L’intervento è sostenibile? Quali insegnamenti generalizzabili abbiamo imparato 
sull’impatto?164 
 
 
 
 5.2. Impact Evaluation: Problemi riscontrati e indicazioni inattuate 
 
Svolgere una valutazione dell’impatto rappresenta una compito complesso e articolato, 
che mette in primo piano la competenza del valutatore nel tener conto di tutti gli 
approcci e modelli disponibili, e nello scegliere poi quello o quelli che più si adattano agli 
scopi e alle contingenze della sua valutazione. 
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Occorre quindi, una formazione specifica alla valutazione dell’impatto, ed occorre seguire 
le indicazioni che il paragrafo precedente mette in luce. 
Porsi in primo luogo delle domande, come abbiamo visto, fa sì che si apra quella scatola 
nera che sta alle spalle dell’intervento e che ne determina la natura. Permette inoltre di 
andare a ricercare cause più profonde rispetto allo stretto rapporto causale tra input ed 
outcome, dimostrando come un’analisi di inferenza causale sia sì necessaria, ma non 
sufficiente a fornirci una valutazione esaustiva dell’impatto. 
Sarebbe più opportuno, così, adottare un approccio a metodi misti che vada ad indagare i 
come e i perché dell’implementazione di un programma. 
Nonostante le indicazioni fornite, quindi, svolgere una valutazione dell’impatto incontra 
non pochi problemi nel suo percorso. 
Tramite la rassegna di alcune valutazioni esistenti è possibile vedere alcuni intoppi accorsi 
nella progettazione: 
 Molti degli impatti scelti sarebbero normalmente classificati come risultati o 
effetti intermedi e ci sono stati pochi tentativi di collegare il breve termine con il 
lungo termine; 
 Queste valutazioni si sono concentrate per lo più sui risultati a breve termine o 
intermedi che sugli impatti. Questa debolezza può essere vista come intaccare la 
qualità delle valutazioni; 
 Spesso i vincoli del “mondo reale”, come budget, capacità, abilità e tempistica, 
possono aver influenzato il modo in cui la valutazione è stata condotta; 
 I termini comuni utilizzati in IE sono stati impiegati in modi inconsistenti, 
riflettendo la sensazione che i valutatori si sentissero obbligati ad usarli, pur non 
capendoli il più delle volte. Questo evidenzia la necessità di avere definizioni 
chiare dei termini chiave (come ad esempio “impatto”, “rigore”, 
“cambiamento”...) prima di iniziare una valutazione; 
 L’analisi dei dati qualitativi era particolarmente debole; 
 Le domande valutative erano scarsamente espresse; talvolta troppo strette, 
altre troppo larghe. Anche quando le domande di valutazione sono state 
chiaramente formulate erano solo vagamente connesse con le metodologie 
adottate, responsabili di fornirvi riposta; 
 C’è poca valutazione dei contesti. Il termine è certamente usato, ma in modo 
inconsistente e senza tipologie o teorie. E’ stato spesso definito spazialmente, 
ma raramente legato ad una analisi causale, limitandone così il potenziale di 
inferenza causale; 
 Gli stakeholders sono raramente coinvolti nel processo di IE; 
 Ci sono stati alcuni segnali di pregiudizi in relazione sia ad aspetti qualitativi che 
quantitativi delle valutazioni considerate (ad esempio pregiudizi nella scelta “dei 
pezzi migliori”: sono stati sottolineati in preferenza casi di successo piuttosto 
che quelli di fallimento; oppure a questi è stata data meno attenzione); 
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 Le valutazioni si svolgono sia ex-post che in corso; ma il tempo necessario 
affinché si verifichi l’impatto e il momento quando ha avuto luogo la valutazione 
non sempre sono coerenti e collegati: quando gli impatti finali non si sono 
ancora sviluppati, le valutazioni di solito affrontano risultati intermedi o parziali, 
di impatto “precoce”; 
 Le valutazioni basate sulla teoria sono state viste principalmente come un modo 
di interpretare i risultati quantitativi o di approfondire la comprensione dei 
meccanismi causali derivati da esperimenti, ma raramente come un approccio di 
base.165 
 
 
Una valutazione dell’impatto dovrebbe quindi: 
- Affrontare il contributo di un intervento 
- Fornire un chiaro nesso di causalità agli effetti 
- Offrire una spiegazione di come il programma ha funzionato 
E questo tramite la consapevolezza che: 
- Nella maggior parte dei casi IE coinvolgerà sia l’analisi causale sia l’analisi 
esplicativa, rispondendo alle domande “come” e “perché” a fianco di “cosa”; 
- Appropriati disegni di IE dovrebbero corrispondere alla domanda di valutazione 
chiesta e agli attributi del programma; 
- Ci sono una serie di approcci idonei a IE, come l’approccio basato sulla teoria; 
- La forza di inferenza causale è inversamente correlata con la portata dei programmi 
da valutare. Più un intervento cresce di portata e di dimensione e più l’intensità 
delle affermazioni causali è ridotta; 
- La maggior parte degli interventi sono una “concausa” e fanno parte di un 
pacchetto causale. Questo fa sì che raramente producano risultati da soli; 
- La combinazione di metodi è una strategia utile sia per aumentare la fiducia nei 
risultati di IE sia per contribuire a compensare le debolezze di metodi particolari; 
- I programmi hanno attributi che sono modellati da ciò che si cerca di fare e dai 
contesti in cui sono situati.166 
 
 
 
 5.3. IE dell’Emergenza Nord Africa 
 
Nel paragrafo precedente abbiamo visto come occorrerebbe improntare una valutazione 
dell’impatto di un programma, seguendo principi, regole, metodi e tecniche proprie di 
questo campo. 
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E’ essenziale che ogni valutatore si affacci al proprio intervento da valutare ben 
consapevole delle sfide che questa particolare analisi porta con sé, e allo stesso tempo 
consapevole delle competenze che gli sono richieste e della complessità di ogni singolo 
caso. 
Nel caso concreto dell’elaborato, l’intento è quello di andare a vedere come sarebbe 
possibile svolgere una valutazione dell’impatto del programma Emergenza Nord Africa. 
Andare a vedere, quindi, secondo definizione, gli effetti a lungo termine positivi e 
negativi, primari e secondari prodotti dall’intervento direttamente o indirettamente, 
programmati o non intenzionali. 
Per scrivere questo paragrafo mia intenzione era ricercare del materiale e delle fonti da 
cui poter attingere per poter descrivere il post emergenza Nord Africa. 
Il contenuto del programma, come visto, va ad intervenire sul meccanismo 
dell’accoglienza dei profughi giunti sulle coste italiane, fino al termine della chiusura del 
programma decretato il 28 Febbraio 2013. Di conseguenza, la valutazione dovrebbe 
essere incentrata sugli impatti e quindi sulle modificazioni ed effetti che questo specifico 
intervento ha creato una volta implementato. 
Fino a qui tutto chiaro ed in linea con quanto detto nelle pagine precedenti. 
Purtroppo però, al momento di andare a ricercare notizie e a valutare gli effetti a lungo 
termine di tale intervento, i problemi hanno iniziato a manifestarsi. 
Come ben sappiamo, il programma Emergenza Nord Africa è andato ad intervenire 
sull’ingente afflusso di migranti giunti in Italia nel 2011. La macro area all’interno della 
quale è possibile inquadrare tale intervento riguarda quindi le migrazioni. 
Non è intento di questo elaborato andare ad analizzare le teorie e le definizioni che 
affrontano e spiegano questo tema, bensì sottolineare la complessità che vi sta dietro. 
I migranti sono persone a metà di due mondi, quello di appartenenza e il nuovo paese 
ospitante. Alcune volte possono e riescono ad inserirsi nella nuova realtà che li accoglie, 
diventando parte integrante del contesto e del tessuto societario  riuscendo a crearsi una 
nuova vita; altre volte, invece, permangono in questa condizione di estraneità e di non-
identificazione col territorio di destinazione. 
Questa seconda modalità può sfociare in una “invisibilità”, rappresentanti del mondo 
sommerso che è tipico del fenomeno sociale che è la migrazione. 
Ed è la sorte che molte delle persone giunte in Italia (in questo elaborato verrà presa in 
considerazione la Toscana e la provincia di Pisa) hanno vissuto in prima persona, e che ho 
visto riflettersi al momento di andare a monitorare l’impatto del programma. 
Una volta usciti dall’accoglienza molti uomini e molte donne hanno privilegiato la rete 
amicale e parentale come via per poter iniziare una nuova vita. Grazie infatti alle 
conoscenze effettuate con il “viaggio” e a quelle che già possedevano, hanno potuto 
sfruttare questi canali per trovare lavoro e una casa in cui abitare. 
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«Non ho ancora preso la residenza perché sono ospite di miei connazionali, e il padrone di casa 
non sa che abito lì… Non ho ancora un medico, so che se mi sento male posso andare all’Ospedale, 
ma per fortuna non ho mai avuto bisogno di andarci». 
«Non ho mai pensato di prendere la residenza, e non ho un medico perché sto bene, non ho 
bisogno di andare dal dottore… se succede qualcosa ho delle persone che mi aiutano, che mi 
portano in Ospedale».167 
 
«Non avevo un posto dove dormire e allora sono andato con alcuni amici in una casa 
abbandonata. Un giorno sono venuti i Carabinieri e mi hanno fatto uscire, dicevano che ero 
abusivo e che non potevo stare là. Dopo ho scoperto che mi avevano fatto una denuncia per furto, 
dicevano che avevo rubato delle cose dentro la casa, che ero andato lì per rubare, ma non era 
vero, io ero lì solo per dormire. Ho dovuto mettere un avvocato ma nel frattempo mi hanno levato 
il permesso di soggiorno, e ora sono clandestino…». 
 
«Mi hanno dato una casa del Comune [si tratta probabilmente di un alloggio di emergenza 
abitativa, ndr.] fino alla fine del 2012, poi mi hanno buttato fuori. Ora vivo al dormitorio e mangio 
alla mensa del comune… faccio qualche piccolo lavoro, ho lavorato per un mese come 
magazziniere e facchino, poi con una ditta mi sono messo a dare i volantini, però non riesco a 
trovare un lavoro stabile…».168 
 
 
Laddove l’accoglienza ENA aveva garantito una forma di «emersione», ora i profughi 
sembrano ricacciati in una sorta di «reimmersione». La stessa regolarità di soggiorno 
rischia di esserne compromessa: se nell’immediato tutti i profughi hanno un permesso in 
tasca, la mancanza di un regolare contratto di lavoro, di una residenza anagrafica e di un 
alloggio idoneo mette a rischio le successive possibilità di rinnovo.169 
L’Italia per alcuni non ha rappresentato la meta di arrivo, ma piuttosto una tappa 
intermedia verso la vicina Francia, già ospitante amici e parenti e più ricca di possibilità ai 
loro occhi. 
 
«Quando mi hanno dato il permesso di soggiorno sono venuto via da Pisa, perché in Italia è 
impossibile trovare un lavoro. Ho dei parenti in Corsica ma loro mi avevano detto che anche laggiù 
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trovare lavoro era difficile. Così ho cercato degli amici che vivevano a Marsiglia e sono andato a 
vivere a casa loro per qualche tempo. Loro mi hanno ospitato 
e mi hanno messo in contatto con altri tunisini che stavano ad Aix, dicevano che ad Aix c’era la 
possibilità di trovare un lavoro e infatti quando sono andato lì l’ho trovato». 
 
«Prima sono andato a Marsiglia, perché un mio amico aveva dei parenti laggiù. In realtà il mio 
amico è andato a vivere dai suoi parenti, ma loro non potevano ospitare anche me. Così per un 
periodo ho dormito fuori, ero senza casa, spesso passavo le notti alla Stazione, o in qualche casa 
abbandonata. Non riuscivo a trovare un lavoro, così ho provato ad andare a Parigi ma lì se non 
conosci nessuno la vita è difficile… dopo un po’ il mio amico mi ha chiamato al telefono, mi ha 
detto che mi aveva trovato un lavoro ad Aix-en-Provence e allora sono partito. Ho vissuto in una 
casa di tunisini per qualche tempo, poi ho conosciuto una ragazza marocchina e mi sono sposato. 
Tramite degli amici di mia moglie ho trovato un lavoro, lavoro in un cantiere, sono al nero ma 
lavoro».170 
 
Da questi primi estratti si capisce come proporre una valutazione a lungo termine e 
verificare quindi le modificazioni intervenute sulle vite di queste persone sia molto 
difficile. 
Molte volte improntano la loro vita alla giornata, cercando l’occasione che permetta loro 
di sopravvivere o quella che possa dare stabilità alla loro condizione. 
Come si evince, spesso rimangono intrappolati nei canali dell’”informale”, del lavoro in 
nero, dell’abusività, e al momento della chiusura delle strutture ospitanti le loro vite si 
sono separate da quella del programma stesso. 
E’ possibile però vedere tutta la situazione in un ottica diversa.  
Questi estratti possono essere visti come documenti rappresentanti una valutazione ex 
post in negativo, poiché testimonianza forse di un fallimento del programma nel fornire 
tutti gli strumenti necessari affinché gli immigrati italiani avessero potuto essere definiti e 
valutati in qualche modo. 
Se la teoria alla base del programma fosse stata applicata rigidamente e se avesse 
funzionato correttamente sarebbe stato possibile avere a disposizione un campione 
rappresentativo per la valutazione oppure report o altri interventi su tale questione che ci 
fornissero il materiale necessario? 
Oppure l’impossibilità di analizzare gli effetti a lungo termine dell’intervento non deriva 
da un fallimento del’implementazione, ma da altri fattori, e sarebbe stato comunque 
impossibile in altre condizioni andare a valutare tali effetti?  
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 5.4. Esprimere giudizi 
 
Nel corso dell’elaborato sono state affrontate le procedure che distinguono l’evolversi e 
lo strutturarsi della valutazione, ed in particolare della valutazione dell’Emergenza Nord 
Africa. 
Si è quindi provveduto a definire quale fosse il programma e dove andasse ad intervenire, 
a svolgere un’analisi dei bisogni a cui doveva rispondere, e una valutazione della teoria 
del programma e dell’implementazione per poterle poi confrontare e verificare. 
Infine è stata introdotta la valutazione dell’impatto, una forma particolare di valutazione 
che molte volte, data la sua complessità e grandezza, ricopre uno studio a sé stante, ma 
che può essere utile per andare a valutare gli effetti a lungo termine verificatisi 
sull’oggetto di indagine.  
Per concludere, in questo capitolo andremo a fornire dei giudizi sul programma oggetto 
dello studio valutativo.  
L’esprimere giudizi rappresenta un tratto peculiare che contraddistingue la valutazione 
dalle altre scienze sociali. 
Obiettivo, infatti, di una valutazione è quello di monitorare l’efficacia di un programma 
nel determinare le modificazioni e gli esiti prospettati sull’oggetto nel contesto di 
riferimento. Allo stesso modo però una valutazione ha anche il compito, alla fine della sua 
indagine, di stilare un resoconto finale sulla effettiva validità o meno dell’intervento ed 
esprimere così giudizi e raccomandazioni ad eventuali decisori politici interessati, e per 
possibili applicazioni future. 
Naturalmente, per esprimere giudizi è necessario fare riferimento a determinati criteri, 
espliciti o impliciti, attraverso i quali poter valutare il programma. Per definire questi 
criteri generalmente si fa riferimento a standard di prestazione a cui il programma da 
valutare dovrebbe attenersi, e che ne dimostrano il corretto funzionamento o il suo 
fallimento. Questi standard possono essere basati sul raggiungimento degli obiettivi 
stabiliti dal programma, oppure possono essere definiti dagli attori coinvolti, o ancora 
possono dipendere da variabili esterne quali quelle definite dalla letteratura specializzata. 
La definizione di questi standard, tuttavia, non è una pratica così semplice. Raramente 
troveremo un programma o una politica che stabilisce in modo preciso le soglie di 
successo; come pure sono pochissimi i casi in cui esistono standard internazionalmente 
riconosciuti. Come abbiamo detto fin dall’inizio, infatti, molto dipende dal contesto in cui 
si attuano i programmi, il quale rappresenta una variabile importante e influente.171 
E’ possibile però riportare alcuni tra i criteri più importanti in base ai quali poter 
esprimere dei giudizi valutativi: 
1. Rilevanza: fa riferimento all’adeguatezza degli obiettivi di un programma in 
relazione ai problemi socio-economici che intende affrontare. 
2. Coerenza: è il rapporto fra obiettivi e strumenti individuati per realizzarli. 
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3. Efficacia: fa riferimento agli esiti di un programma in relazione ai suoi obiettivi. 
Intende verificare in che misura gli obiettivi di un programma sono stati 
realizzati, quali sono stati i successi e quali i fallimenti. 
4. Utilità o efficacia esterna: giudica gli esiti di un programma in relazione ai 
bisogni sociali ed economici che lo avevano originato. 
5. Efficienza: mette a confronto gli esiti di un programma con le risorse utilizzate, 
per verificarne l’impiego ottimale, gli sprechi, o il non utilizzo. 
6. Equità: fa riferimento alla distribuzione dei costi e dei benefici di un programma 
fra i diversi gruppi, classi, ceti e contesti locali. 
7. Sostenibilità sociale e ambientale: si intende verificare se le azioni del 
programma possono continuare in maniera autonoma una volta cessato il 
finanziamento e se l’intervento non compromette gli equilibri dell’ecosistema 
più generale.172 
 
 
 
  5.4.1. Giudicare l’Emergenza Nord Africa tra inefficienze e virtù 
 
Come già detto nel paragrafo 5.3., valutare pienamente gli impatti del programma su una 
traiettoria a lungo termine non è di facile attuazione data la specificità e variabilità 
dell’oggetto di studio, rappresentato dai profughi. 
E’ possibile però, tenendo conto anche di quanto detto precedentemente sui criteri e gli 
standard, proporre dei giudizi sull’operato del programma che vanno ad inquadrare 
un’analisi più sul breve termine, ma che evidenzia l’andamento e il potere dell’intero 
intervento nell’aver determinato specifici effetti e traiettorie. 
Per far questo verrà preso in esame il contesto toscano e, nello specifico, la realtà 
dell’accoglienza pisana, come simbolo di dinamiche e fattori di portata più ampia. 
Successivamente alla decisioni di chiudere i centri che fino a quel momento avevano 
ospitato e accolto173 i profughi, i locali di via Pietrasantina a Pisa rimangono occupati dagli 
stessi in segno di protesta contro la chiusura del programma prima di aver completato le 
istruttorie di richiesta asilo e di aver predisposto strategie di accompagnamento alla 
nuova situazione “autonoma”, priva di quelle garanzie fino ad allora assicurate. 
Questo caso può essere emblematico di una situazione più generale, che accomuna 
diverse realtà, producendo frustrazione e insicurezza sulla riuscita delle aspettative iniziali 
del programma ENA.174 
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Gli uomini e le donne giunti sul nostro territorio sono stati accomunati dalla tragica 
esperienza di vita che hanno dovuto condividere in quel viaggio verso la ricerca della 
salvezza. 
Originari di diversi paesi, con condizioni economico-sociali diverse e differenti motivi che 
li hanno condotti in Libia (fuga per motivi politici, fuga per violenze, migrazioni da lavoro), 
una volta sbarcati in Italia ed entrati nel circuito dell’accoglienza, hanno subìto una 
neutralizzazione delle differenze e peculiarità che li contraddistinguevano. 
I CPSA, i CARA e i centri SPRAR non essendo sensibili a valori, differenze sociali od 
economiche nell’accogliere i loro ospiti, hanno fatto sì che si costituisse un nuovo 
contesto relazionale fortemente empatico, insensibile ai vincoli etnico-culturali o 
nazionali, generatore di nuove alleanze e rapporti. Così facendo si andrà a creare quella 
rete amicale, segnata dalla comunanza di destini, che rappresenterà un valore importante 
e molte volte un’ancora di salvezza per la buona riuscita dell’integrazione. 
Nonostante questo risvolto positivo, se vogliamo effetto indiretto e non voluto del 
meccanismo accoglienza, è possibile riscontrare alcuni elementi discriminanti, propri dei 4 
modelli di accoglienza offerti dal programma, che hanno avuto un peso influente nella 
determinazione delle traiettorie di vita dei profughi. I quattro modelli sono: 
I. Protezione senza accoglienza: fa riferimento alla soluzione offerta dal Governo ai 
profughi (prevalentemente tunisini) giunti in Italia prima del 6 Aprile 2011 che ha 
permesso loro di acquisire, dopo una breve accoglienza, il permesso di protezione 
umanitaria e di circolare quindi liberamente sul territorio nazionale e nell’area 
Schenghen. 
II. Assistenza totale: corrisponde alla soluzione emergenziale di accoglienza adottata 
con il piano della Protezione Civile, all’interno di strutture medio-grandi, spesso 
affidate ad enti e associazioni con esperienza nel soccorso civile e sanitario, ma 
non nell’accoglienza dei migranti (es. Croce Rossa, Pubbliche Assistenze...). 
III. Accoglienza SPRAR: fa riferimento all’accoglienza tramite la rete SPRAR, dotata di 
un numero limitato di posti (rispetto anche al numero di profughi giunti) e di 
molteplici servizi di supporto specifici e mirati percorsi di attivazione. 
IV. Accoglienza locale: corrisponde al variegato panorama di soluzioni offerte ai 
profughi dalle diverse realtà locali (Comuni, SdS, associazioni e cooperative sociali) 
reclutate dal livello regionale anche in assenza di specifiche competenze in 
materia, e che hanno cercato di elaborare una qualche progettualità territoriale 
che tenesse uniti obiettivi vaghi e astratti con risorse minime e di durata 
incerta.175 
Questi quattro modelli hanno poi impattato diversamente sulla condizione personale e 
sociale dei profughi a seconda di due variabili: 
- Orientamento dominante (OR): 2 modalità di relazione tra servizio/operatore ed 
utente: di tipo assistenziale (soggetto passivo, dipendente dalla relazione con 
l’operatore, visto come unico collegamento con la realtà esterna), o di attivazione 
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(soggetto attivo e responsabilizzato, riconoscimento delle sue abilità e 
potenziamento per una sua attivazione al di fuori). 
- Grado di connessione (GC): capacità del sistema di accoglienza di accompagnare o 
lasciare soli i profughi nel loro percorso di crescita dell’autonomia e 
potenziamento in vista della creazione di relazioni positive e di reti di supporto 
esterno. 
“Come mostrato nella tabella seguente, il diverso grado di combinazione tra le modalità 
in cui si articolano dette variabili individua (pur in primissima approssimazione) alcune 
configurazioni idealtipiche dei meccanismi che il loro intreccio promuove negli 
orientamenti sia dei servizi che dei profughi, delle traiettorie che ne conseguono 
nell’esperienza di questi ultimi e delle possibili prospettive che parrebbero derivarne nel 
medio periodo.”176 
 
 
  GC - Grado di connessione del sistema di accoglienza con la rete 
sociale dei profughi 
  GC1 - Sistema connesso 
(profugo accompagnato) 
GC2 - Sistema non 
connesso (profugo solo) 
OR - 
Orientamento 
della relazione 
servizio/operatore-
profugo 
OR1 – 
Attivazione 
Meccanismo: il programma sostiene 
(anche oltre il proprio mandato) la 
tessitura di una rete di supporto 
sociale all’esterno del sistema di 
accoglienza senza privare il profugo 
delle garanzie fornite da ENA 
(protezione sanitaria, residenza, 
assistenza legale, ecc.) 
 
Traiettoria: si realizzano processi di 
integrazione di medio periodo e 
formali sulla base delle opportunità 
segnalate e degli aiuti forniti dalla rete 
 
Prospettiva: uscita dal circuito 
assistenziale 
Meccanismo: il profugo si sgancia dal 
sistema di accoglienza e si affida alla 
propria rete di supporto sociale senza le 
garanzie fornite da ENA 
 
Traiettoria: si realizzano processi di 
integrazione di breve periodo e 
prevalentemente informali sulla base 
delle opportunità segnalate e degli aiuti 
forniti dalla rete, ma senza sistema di 
tutele e garanzie fornite da ENA. 
 
Prospettiva: rientro in carico al sistema 
locale di welfare 
 OR2 –  
Passivazione Meccanismo: gli operatori 
costituiscono l’unica e la totalizzante 
interfaccia del profugo con il mondo 
esterno, provvedendo a tutti i suoi 
bisogni (vitto, alloggio, minute spese, 
vestiario, ecc.) 
 
Traiettoria: i profughi perdono 
motivazione e capacità ad attivarsi in 
modo autonomo, attendendosi le 
risposte a tutti i loro bisogni dal 
sistema locale di welfare 
 
Prospettiva: impossibilità di uscire dal 
sistema locale di welfare 
Meccanismo: il profugo si sgancia dal 
sistema di accoglienza e si affida alla 
propria rete di supporto sociale  senza le 
garanzie fornite da ENA 
 
Traiettoria: i profughi non hanno 
motivazione e capacità ad attivarsi in 
modo autonomo, attendendosi le 
risposte a tutti i loro bisogni dal sistema 
locale di welfare o dai circuiti 
dell’assistenza 
informale/clientelare/criminale nella 
quale sono scivolati 
 
Prospettiva: rientro in carico al sistema 
locale di welfare e/o trasformazione in 
problema di ordine pubblico 
FONTE: Tomei G. (a cura di), Se venti mesi vi sembran pochi. Gli effetti del programma ENA in provincia di 
Pisa, Pisa, Pisa University Press, 2013 
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Nella tabella è possibile distinguere 4 configurazioni: OR1-GC1, OR1-GC2, OR2-GC1 e OR2-
GC2. Iniziamo a vederle. 
 OR1-GC1: rappresenta la configurazione più virtuosa poiché assicura la maggiore 
riuscita del programma di accoglienza. Prevede infatti un sistema capace di 
accompagnare il profugo senza però rappresentare l’unico sostegno disponibile. 
Riesce inoltre a creare un progetto di emancipazione dal sistema e di crescita e 
autonomizzazione con l’aiuto di partner e possibilità esterne.  
Rispetto alle precedenti modalità sembra essere maggiormente caratteristica dei 
modelli di “accoglienza SPRAR” e di “accoglienza locale”. 
 OR1-GC2: modalità tipica dei modelli di “protezione senza accoglienza”, 
rappresenta la via percorsa dai profughi tunisini e da quelli che hanno lasciato 
precocemente il programma. Il sistema in questo caso non ha potuto o saputo 
fornire gli strumenti di supporto all’accoglienza e all’integrazione, lasciando 
queste persone alla rete informale, con la prospettiva però di vederle ritornare 
successivamente in carico al servizio di welfare. 
 OR2-GC1: questa è la configurazione più diffusa nei contesti caratterizzati dai 
modelli di “accoglienza totale”. In questo caso infatti vi è capacità del sistema di 
accogliere e prendersi carico dei profughi, ma non con la finalità di rendere il 
soggetto agente, quanto piuttosto una passivizzazione di questo e sua totale 
dipendenza dalle garanzie e dalla protezione offerta dal sistema assistenziale, con 
la possibilità di non riuscire più ad uscirvi una volta concluso il programma ENA. 
 OR2-GC2: In quest’ultima configurazione si presenta la situazione in cui il sistema 
assistenziale non fornisce le adeguate misure di supporto e accompagnamento 
verso una possibile futura emancipazione e autonomia, ma piuttosto lascia solo il 
profugo che andrà a sganciarsi dal sistema rifugiandosi nella propria rete di 
supporto sociale. Purtroppo queste persone non avranno, così, capacità autonome 
per riuscire ad attivarsi e a non cadere in meccanismi propri dei circuiti criminali o 
clientelari, rimanendo in prospettiva ancora in carico ai sevizi locali di welfare o 
trasformandosi in un problema di ordine pubblico. 
Questa configurazione è possibile trovarla maggiormente in sistemi di 
“accoglienza totale”, ma può anche connotare sistemi di “protezione senza 
accoglienza”. 
Queste diverse configurazioni trovano infine rinforzo in altre quattro variabili di contesto, 
le prime due riguardanti i modelli organizzativi del sistema locale di welfare, mentre le 
altre sono relative ai saperi taciti degli operatori del settore: 
- La capillarizzazione del sistema di accoglienza: garantisce la presa in carico di 
piccoli nuclei, con la possibilità così di offrire loro un piano di accompagnamento 
più mirato e specifico alle loro esigenze, riuscendo anche a meglio 
prevenire/risolvere le possibili tensioni emergenti nei confronti della popolazione 
autoctona. 
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- La capacità di fare rete: capacità richiesta agli attori istituzionali del sistema locale 
di welfare in modo tale da garantire l’accompagnamento richiesto. 
- La capacità degli operatori di introdurre flessibilità e discrezionalità nel rispetto 
delle procedure e delle prescrizioni, per rispondere in maniera adeguata agli 
obiettivi da raggiungere. 
- La capacità degli operatori di mobilitare conoscenze extra-professionali e 
affettività da utilizzare nel processo di accompagnamento e di aiuto. 
Dopo aver delineato le configurazioni e le modalità che descrivono le diverse traiettorie di 
sviluppo del programma di accoglienza, è possibile andare a riassumere quei fattori che 
hanno portato ad un indebolimento e che possono aver contribuito a destabilizzare il 
programma ENA, conducendolo verso quelle traiettorie non così “edificanti”:  
- Ambiguità e vaghezza degli obiettivi 
- Assenza di una strategia nazionale o regionale in grado di direzionare l’operatività 
dei territori 
- Disponibilità di risorse scarse e di durata incerta 
- Mobilitazione di attori senza esperienza nel settore 
- Incertezza dei tempi 
Allo stesso modo però è possibile elencare quei fattori che invece hanno fatto sì che si 
avesse, ove applicati, un esito positivo del programma ENA: 
- Capillarizzazione del sistema di accoglienza 
- Modelli organizzativi basati su una rete di attori diversificati ma coesi 
- Mobilitazione dei territori e degli attori con pregresse esperienze nel settore 
- Orientamento verso l’attivazione dei profughi accolti 
- Capacità di accompagnare i profughi nel loro percorso di accoglienza, sviluppo e 
integrazione 
- Capacità di introdurre flessibilità e discrezionalità 
- Capacità di mobilitare conoscenze extra-professionali ed affettività.177 
 
Nel corso dell’elaborato, affrontando la valutazione della teoria del programma e la teoria 
dell’implementazione, con la visione di alcune esperienze locali di messa in opera, è stato 
possibile mettere a fuoco la divergenza intercorrente tra il “come dovrebbe essere” e il 
“come è” stato applicato il piano di accoglienza dei profughi. 
Come già detto, la maggior parte delle difficoltà si sono avute nel cercare di rispettare le 
procedure e i dettati normativi. Nella realtà delle cose, infatti, i tempi, le pratiche e lo 
sviluppo della procedura di accoglienza e di riconoscimento, non sono riuscite a ricalcare 
le fasi e le tempistiche che, tramite decreti nazionali, sono state stabilite. 
Ciò ha fatto sì che si andasse a creare un circolo vizioso e logorante, sia per le istituzioni 
che hanno dovuto far fronte ad una situazione satura e a rischio di implosione, sia per gli 
stessi profughi che si sono visti gettare in una caos burocratico e procedurale. 
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Soprattutto la fase per ottenere il permesso di soggiorno ha creato disagio e frustrazione, 
delineando vite in attesa di status, e andando anche ad inficiare la fiducia nei confronti 
degli attori istituzionali locali e dei legali. 
 
 
«Non so se [gli avvocati] hanno fatto davvero il ricorso oppure no (…). Sono qui ad aspettare il 
ricorso (…), ma non so se il ricorso l’hanno fatto oppure no. Siamo qui, siamo qui ad aspettare 
questo ricorso, ora rimangono due mesi alla scadenza del contratto [il contratto di accoglienza, 
ndr.] e siamo qui ad aspettare (…). Mi avevano detto che dovevo andare a Bari a Maggio per il 
ricorso, ma a Maggio ho ricevuto una lettera che rimandava tutto a Ottobre. Quando è arrivato 
Ottobre nessuno ci ha detto più nulla, Ottobre è passato e non abbiamo più saputo nulla. Adesso 
rimangono due mesi alla fine del contratto, e non so cosa fare… in Italia senza documenti non puoi 
fare nulla». 
 
 
«Quando siamo arrivati qui alcuni sono andati in Commissione, e hanno avuto i documenti. Noi 
abbiamo provato a chiedere perché non ci avevano ancora chiamato. Abbiamo dovuto aspettare 
tre mesi per andare in Commissione. Poi quando siamo andati in Commissione, la Commissione ha 
dato i documenti a quattro persone di questo centro, tutti gli altri hanno avuto il rifiuto, e noi 
abbiamo provato a chiedere perché (…). 
Finora non abbiamo alcun segno del fatto che loro [cioè gli avvocati] hanno fatto ricorso, non 
sappiamo se l’hanno fatto o no. Perché quelli che hanno fatto ricorso hanno avuto un 
appuntamento [per l’udienza], e dicono che in quella data devi andare dai giudici con l’avvocato 
(…). Io invece non ho un appuntamento, e non so perché non mi hanno dato un appuntamento (…). 
Io credo che l’avvocato non ha fatto davvero ricorso, perché non ho avuto nessun segno che il 
ricorso è stato presentato».178 
 
 
Unica figura che nella maggior parte dei casi è risultata importante per il supporto e 
l’aiuto fornito è stata quella degli operatori delle strutture di accoglienza che, facendosi 
carico di tutte le necessità dei profughi, si sono dimostrati un ponte di collegamento 
fondamentale tra la disavventura e la costruzione di nuove prospettive. 
Come visto, le strutture del sistema SPRAR rappresentano la soluzione più virtuosa, 
capace di generare percorsi di attivazione specifici e in linea con le esigenze di ogni 
profugo. 
Purtroppo però nella situazione emergenziale affrontata dal programma ENA le strutture 
SPRAR non sono risultate sufficienti a far fronte all’ingente numero di profughi arrivati, e 
si è cercato di ovviare a questa mancanza utilizzando sia i CARA presenti, sia strutture 
altre, ricavate da ex caserme o edifici in disuso. 
Sussiste però qui il rischio per i richiedenti protezione di essere accolti senza linee guide e 
con disposizioni spesso confuse, variabili da un centro a un altro, e non conformi ai 
decreti nazionali in materia di accoglienza. 
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All’interno di questi centri, inoltre, risulta di difficile considerazione il riconoscimento e il 
trattamento di specifiche vulnerabilità e la creazione di piani di accoglienza e di sviluppo 
personalizzati. 
Il carattere emergenziale del programma ne ha influenzato tutto l’andamento, anche 
dopo la sua chiusura, riportando i profughi rimasti fino alla fine nello stato originario. 
Questo ha comportato, infatti, che ai richiedenti venisse chiesto di ricominciare un 
percorso da soli e dall’inizio, dando la sensazione così di averli trattenuti in una specie di 
limbo per poi rigettarli in cerca di una vita al di fuori del programma. 
Forse se l’intera gestione del progetto fosse stata affidata allo SPRAR, esperto nel settore, 
avremmo avuto conclusioni diverse, e si sarebbero delineate le possibilità per ogni 
profugo di creare i propri percorsi personali. 
Un’incertezza quindi provata sia da chi ha passato l’esame della Commissione ed ha 
ottenuto il riconoscimento e il relativo permesso, sia da chi questo permesso non l’ha 
ottenuto e ha presentato ricorso. 
In quest’ultimo caso, l’incertezza è per le sorti del richiedente, che si è visto rifiutare la 
domanda e dilatare così i tempi in prospettiva di un ricorso. Situazione, questa, che 
genera preoccupazioni per gli scenari futuri e per l’acuirsi di possibili tensioni. 
Nel primo caso, invece, l’incertezza è data dalla consapevolezza della durata di 5 anni del 
permesso e della difficoltà della sua trasformazione in permesso di lavoro, ed è data 
anche dalla situazione di precarietà che questa condizione comporta, sia in termini di 
inserimento sociale, sia per quanto riguarda l’autonomia materiale. 
Si evidenzia così ancor più il rischio di come tutto il lavoro svolto, e gli obiettivi raggiunti, 
si possano dissolvere dalla fine dell’emergenza ed anche la consapevolezza che le 
strutture, organizzazioni ed associazioni operanti sulla scena sociale dovranno comunque 
assicurare la loro presenza in vista di coloro che si reinseriranno nella maglie 
dell’accoglienza locale. 
Nonostante le differenze gestionali e strutturali, caratteristiche di ogni esperienza di 
implementazione presa in considerazione, si evince come, in tutti i casi, si siano riscontate 
problematiche comuni, dovute probabilmente ad una poco attenta gestione nazionale, 
che non solo ha avuto ripercussioni sui singoli contesti territoriali, ma anche e soprattutto 
sui soggetti coinvolti. Si evidenzia come il ricorso alla normativa emergenziale, sia sempre 
più frequentemente utilizzato come il “braccio operativo”179 della competenza statale in 
materia di immigrazione, mettendo in luce tutti i limiti che ancora caratterizzano il 
sistema italiano dell'asilo. 
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Conclusioni. 
riflessioni e proposte 
 
La valutazione svolta ha permesso di notare alcune criticità legate al sistema 
dell’accoglienza attivato al presentarsi dell’Emergenza Nord Africa. 
Incertezza, non omogeneità territoriale, attori istituzionali locali non preparati, lentezza 
delle procedure, insufficienza di strutture idonee, scarsità di progetti personalizzati, 
incertezza per il futuro, questi ed altri i fattori di criticità riscontrati. 
Non sarebbe però corretto evidenziare solamente ciò che non ha funzionato, ma occorre 
anche rendere giustizia a quella parte del sistema accoglienza che ha funzionato per 
mezzo degli operatori che vi hanno lavorato, per mezzo di chi si è dedicato interamente a 
costruire un progetto idoneo e a cercare soluzioni virtuose di accoglienza e integrazione. 
Come abbiamo visto infatti alcuni comuni si sono evidenziati per i loro piani di accoglienza 
decentrata e diffusa e per aver progettato percorsi di autonomizzazione personale 
diversificati a seconda delle esigenze. 
E’ importante sottolineare gli aspetti positivi, come quelli negativi, per ripartire da questi 
per la creazione di basi solide e funzionanti in vista di progetti futuri. Utilizzare, quindi, la 
valutazione per strategie politiche, economiche e sociali in prospettiva di un 
miglioramento del sistema di accoglienza e di asilo. 
Anche l’ASGI (Associazione per gli Studi Giuridici sull’Immigrazione) ha presentato una 
liste di riforme auspicabili che dovrebbero interessare le normative riguardanti 
immigrazione, diritto degli stranieri, asilo e cittadinanza per la legislatura 2013-2018. Ne 
riportiamo sotto alcuni punti: 
 Diversificare e semplificare gli ingressi 
 Introdurre un meccanismo di regolarizzazione ordinaria, assicurando la 
convertibilità di tutti i permessi di soggiorno, trasferendo ai Comuni la 
competenza in materia di rinnovo del permesso di soggiorno 
 Rafforzare il diritto al ricongiungimento familiare 
 Chiudere i CIE 
 Assicurare l’effettivo esercizio del diritto di asilo 
 Assicurare il rispetto del principio di non-discriminazione 
 Garantire pari accesso a prestazioni sociali e pubblico impiego 
 Garantire processi equi e unitari.180 
Allo stesso modo è auspicabile utilizzare la valutazione come monito per una riforma del 
diritto nazionale in materia di immigrazione, accoglienza e procedure per il 
riconoscimento dello status di rifugiato, creando un sistema coordinato e univoco per 
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tutto il paese, e anche per l’adozione di un insieme di linee guida vincolanti per l’intero 
territorio comunitario. 
Un simile passo è stato fatto con la Direttiva 2013/33/UE del 26 Giugno 2013, che 
interviene a livello comunitario per coordinare i percorsi di accoglienza tra i diversi paesi 
dei richiedenti protezione internazionale ed evitare così le profonde disparità esistenti. 
Tale direttiva rappresenta la rifusione della direttiva 2003/9/CE del 27 Gennaio 2003 
recante norme minime relative all’accoglienza dei richiedenti asilo negli Stati membri. 
Sempre in quest’anno è stata emanata anche la direttiva 2013/32/UE del 26 Giugno 2013, 
recante procedure comuni ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di 
protezione internazionale. 
Come si vede, dalla fine della dichiarata emergenza, il Parlamento europeo e il Consiglio 
hanno provveduto ad emanare ulteriori direttive che fossero più specifiche e fornissero 
agli Stati membri indicazioni e linee guida puntuali per riformare il loro diritto interno. 
Volte anche a semplificare le procedure burocratiche, stabiliscono i criteri e le condizioni 
per cui un richiedente può essere trattenuto e le garanzie che gli spettano. In particolare 
le direttive mantengono una linea di trattamento speciale per il trattenimento delle 
persone vulnerabili e i richiedenti con esigenze di accoglienza particolari (minori, minori 
non accompagnati, vittime di tortura e violenza...), conservando sempre in primis il 
principio del ricongiungimento familiare e mantenimento dell’unità del nucleo familiare, 
nonché norme relative al diritto di scolarizzazione, istruzione e formazione professionale 
e quelle riguardanti le condizioni materiali di accoglienza e di assistenza sanitaria. 
Come visto, parte dei problemi riscontati nella valutazione facevano capo alle tempistiche 
delle procedure per il riconoscimento dello status di rifugiato, e nello specifico anche alle 
modalità e tempi del ricorso, nel caso in cui vi fosse stato un diniego.  
La direttiva 2013/33/UE a questo proposito dedica il capo V ai “mezzi di ricorso”. 
Infine, al capo VI vengono stabilite norme recanti “azioni volte a migliorare l’efficienza del 
sistema di accoglienza”, sintomo questo della necessità per tutti i paesi di apportare 
modifiche sostanziali al proprio sistema di accoglienza e di migliorarle in vista delle 
esigenze dei profughi. 
 
“Gli stati membri adottano le misure adeguate per garantire che le autorità competenti e 
le organizzazioni che danno attuazione alla presente direttiva abbiano ricevuto la 
necessaria formazione di base riguardo alle esigenze dei richiedenti di entrambi i sessi”.181 
 
In linea con questo articolo risulta così la necessità di un aggiornamento dei percorsi 
formativi delle professioni sociali per consentire un miglioramento delle competenze 
teoriche e pratiche, in linea con le sfide che il sistema accoglienza si troverà ad affrontare, 
in una realtà sempre più aperta e transnazionale. 
Necessario però per apportare tali modifiche e miglioramenti è la revisione delle risorse e 
delle strategie economiche. Occorrono pertanto risorse specifiche destinate al soccorso e 
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all’accoglienza dei rifugiati, in grado di fornire un sistema adeguato e funzionale sin 
dall’inizio. 
Come si è visto, infatti, l’inattività o il fallimento di percorsi di accoglienza generano 
successivamente delle ripercussioni sull’intero sistema sociale, che si trova a dover 
accogliere nuovamente la persona, ora però ancora più vulnerabile e bisognosa di molte 
più energie e risorse per essere gestita. 
All’opposto però, anche un intervento assistenziale, totalizzante che non lascia alcuna 
sfera di autonomia al rifugiato può rappresentare un pericolo. Come detto, infatti, un 
simile approccio lascia la persona incapace di destreggiarsi al di fuori del sistema 
accoglienza, in balia degli eventi e non in grado di trovare un giusto collegamento tra la 
vita all’interno delle strutture e le reali possibilità esistenti. 
Il punto allora è trovare un giusto compromesso tra un intervento annichilente e un non-
intervento, capace di fornire la giusta protezione e gli strumenti affinché queste persone 
possano crearsi una nuova vita usufruendo delle capacità acquisite e del percorso 
personale a cui gli operatori l’hanno accompagnato. 
 
“La vera sfida consiste pertanto nella ridefinizione di una strategia di accoglienza che, per 
essere efficace, deve poter intervenire in modo tempestivo e generoso, accompagnando 
con percorsi modulari e personalizzati le diversificate domande di protezione che si 
presentano e, soprattutto, considerando tali interventi non emergenziali ma strutturali di 
un sistema di welfare che investe nella diagnosi precoce e nella prevenzione per evitare 
lacerazioni ben più gravi della vita individuale e sociale delle popolazioni che risiedono nei 
propri territori.”182 
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